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Uno de los temas en que la atención de los Municipios, del DNP, y de algunos 
investigadores académicos está centrada en la actualidad es en el diseño e 
implementación de lo que será la aplicación del “nuevo SISBEN” o “SISBEN III”, 
como se ha venido denominando la tercera versión del mismo, esto debido a que 
muchos de los programas más prioritarios de las administraciones locales, tales 
como familias en acción, subsidios de vivienda, estrategia juntos, atención y 
cobertura en salud, entre otras, están basados en los resultados que sobre el nivel 
de la población arrojen las encuestas. 
 
 
Estos cambios que se avecinan en la metodología de las encuestas y que son la 
piedra angular de esta política pública del Estado Colombiano, deben ser 
analizados  con mucho cuidado, para que puedan hacerse los ajustes necesarios, 
sin que esto implique desconocer los grandes beneficios que la adopción del 
SISBEN,  en muchos casos ha traído, especialmente para la materialización de 
Derechos Humanos tan fundamentales como la Salud, la Dignidad o la Igualdad, y 




Se ha planteado esta investigación, pues además de urgente, debe ser prioritario 
el análisis la metodología de la encuestas del SISBEN como mecanismo idóneo 
para la identificación de la población más vulnerable en Colombia, como quiera 
que estamos asistiendo  al tercer momento del SISBEN, y aun existen muchas 
situaciones que demandan un estudio profundo sobre el desarrollo de esta 
estrategia en Colombia, solo por poner un ejemplo, podríamos mencionar el 
desconocimiento de la comunidad en general sobre el sistema o la incidencia del 
mismo en otras políticas públicas. 
 
 
Sin embargo, una de las problemáticas más urgentes, es la necesidad de plantear 
una discusión sobre la forma metodológica en que se elaboran las encuestas del 
SISBEN. Si el objetivo de las mismas, es ante todo establecer de la manera más 
objetiva las condiciones de vulnerabilidad de la población en Colombia, es claro 
que para hacer tal radiografía en una Nación Multicultural como la nuestra, hay 
que partir de identificar las condiciones especificas de cada región, pues no puede 
seguirse midiendo los niveles de pobreza, a través de una encuesta única, 
desarrollada desde la Capital del País, para ser aplicada sin distinción en todas las 
regiones de Colombia. 
  
                                                 

 El trabajo final de esta investigación se escribió entre en marzo de 2009 y abril de 2010. 
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Se ha escogido este tema, adicionalmente, porque implica profundizar en dos 
aspectos urgentes en materia de formulación de políticas públicas en Colombia, 
por una parte la materialización de los Derechos Humanos y por otra el 
fortalecimiento de la descentralización. 
 
 
Sobre el primer aspecto, debe decirse, que quizá pocas políticas públicas como el 
Sistema de Identificación de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales, 
denominado SISBEN, están referidas de manera directa con la materialización de 
los Derechos Humanos en Colombia, tal como ha sido reconocido de manera 
doctrinaria1 y jurisprudencial2.  
 
 
Por otra parte, esta temática, esta profundamente relacionada con el tema de la 
descentralización, como se desarrollará en el trabajo y se convierte, con los 
ajustes necesarios, en una real posibilidad de consolidar dicho principio.  
 
 
Sin embargo, en la actualidad se está ejecutando la Política Pública de Selección 
de los Beneficiarios de los Programas Sociales del Estado, desde un diseño, un 
manejo y unos ajustes excesivamente centralizados. 
 
 
Si bien es necesario que el manejo de los criterios de selección no dependan del 
arbitrio de los gobernantes locales, sino que los mismos estén estructurados con 
criterios objetivos y técnicos, no lo es menos que estos diseños correspondan a 
entender a Colombia  y sus gentes no con parámetros rígidos, sino reconociendo 
las diferencias que se presentan entre las comunidades, ese principio multicultural 
que defiende la Carta de 1991. 
 
 
Es por ello que esta investigación aborda elementos de Ordenamiento Territorial, 
como base del análisis planteado, pues si de lo que se trata es de identificar las 
personas más vulnerables, estos análisis deberán por lo menos reconocer las 
diferencias culturales.  
 
 
Como quiera que ni tomar todo el territorio nacional, ni las divisiones 
Departamentales, son garantía en el reconocimiento de las mencionadas 
                                                 
1
 COLOMBIA. SISBEN.  Políticas públicas. [En línea]. Bogotá: Sisben, [s.f.]. [Citado el 10-11-10]. 
Disponible en: www.sisben.gov.co  
 
2
 CConst., 2003. Sentencia T-918. 
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diferencias socio culturales, habrá de considerarse una unidad social y territorial 
viva, que realmente permita valorar las características socio económicas, el grado 
de vulnerabilidad de sus gentes, posibilidad que se ofrece únicamente a través de 
las provincias y de las regiones, puesto que las mismas han sido generadas por el 




Para el desarrollo de este trabajo la presente investigación esta dividida en seis 
capítulos. El primero de ellos muestra la formulación y definición del problema 
objeto de estudio, en el cual se enmarca la presente investigación. 
 
 
El segundo capítulo  se ocupa de analizar a profundidad y de una manera crítica el 
origen y la naturaleza del SISBEN, buscando contextualizar el tema y coadyuvar 
para el conocimiento serio del sistema por parte de la comunidad. 
 
 
Un tercer capítulo trata lo referente al SISBEN como política pública, pretende 
aportar en otra de los necesarias transformaciones que se requieren, cual es la de 
entender al SISBEN no como una herramienta de focalización simplemente, sino 
desde su exacto contexto, que no es otro que su naturaleza  de Política Pública, 
por demás una de las más importantes en la búsqueda de la materialización del 
Estado Social de Derecho en Colombia. 
 
 
El cuarto capítulo, pretende hacer un estudio sobre el SISBEN y el contexto 
geográfico en el que se ha querido aplicar el sistema. En este capítulo en primer 
lugar analizaremos la evolución que se ha presentado entre las tres versiones de 
SIEBEN, aquel ha habido hasta la fecha, sobre su aplicación geografía, abordado 
desde una manera sistemática y crítica, para posibilitar hacer un análisis sobre la 
relación entre el SIEBEN y el ordenamiento territorial, el cual en mi concepto es la 
mayor asignatura pendiente del mismo. 
 
 
Por su parte el quinto capítulo, presenta propuestas de ajustes a la Política Pública 
del Sistema de Identificación de Potenciales Beneficiarios de los Programas 
Sociales. Dichas propuestas son fruto de la presente investigación y con ellas se 
busca presentar posibilidades de mejoramiento para las implementaciones futuras 
de SISBEN, como un aporte respetuoso de quien escribe al debate que hay que 
dar sobre este delicado asunto.  
  
 
Es muy importante reiterar el llamado para que este tema se discuta y ojala desde 
la academia se aporte para una mejor estructuración del SISBEN y que debe ser 
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mejorado, cada día, especialmente por su impacto en la búsqueda de la justicia 
social en nuestra Patria.   
 
 
En el sexto y último capítulo se trata lo referente a los parámetros sobre 
metodología de la investigación  que se siguieron y que permitieron la realización 
de la investigación y las conclusiones logradas. 
 
 
Por último, espero que este trabajo corresponda a la importancia del tema, al 
compromiso que entraña optar con él al titulo de Magíster en Derecho 
Administrativo de la Universidad Libre y que sus páginas recojan el esfuerzo e 


































A MANERA DE PREAMBULO 
 
 
Juan Manuel, duerme en el piso, sus únicas compañías son seis perros, que de 
vez en vez juegan en torno al hombre paralítico, que a sus cerca de ochenta años, 
aun viste su mirada con el asombro de un niño, contemplando uno de los 
hermosos atardeceres en la tierra del Sol.  
 
 
El anciano vive en su única posesión material,  un pequeño rancho que heredó de 
sus padres, que a su vez lo habían recibido de su “patrón” como pago a sus años 
de cuidanderos de la gran hacienda, antes que los herederos de la misma, 
convirtieran en lotes y lotes, las tierras que alguna vez sirvieron de refugio a 
cientos de cabezas de ganado, que llegaban de los ardientes llanos orientales a 
las Ciudad de Sogamoso. Fue en ese mismo rancho, donde Juan Manuel levantó 
su hogar, donde murió su esposa, y donde tiene los últimos recuerdos de aquellos 
hijos que un día le dijeron adiós para no volver jamás. El tiempo fue pasando, la 
vejez se empezó a apoderar del cuerpo que toda la vida trabajó como jornalero en 
tierras ajenas, otro de aquellos “campesino de campo ajeno”, a los que Piero 
cantara y el paso de los años fueron mermando los pasos de Juan Manuel. 
 
 
Hoy en día, Juan Manuel vive de lo que le regalan sus vecinos. Este anciano, que 
sin duda podría estar recibiendo un auxilio por parte del Estado, no puede acceder 
a los mismos, porque con el paso del tiempo, la antigua hacienda que quedaba al 
norte de Sogamoso se convirtió en un barrio de imponentes casas y edificios, 
mientras el rancho humilde, el de adobe, el de los cuidanderos, el que quedaba 
hacia la loma, en los limites de la hacienda,  ese mismo rancho que esta lejos de 
las fastuosas casa del nuevo barrio, el mismo rancho que aun hoy carece de luz 
eléctrica, alcantarillado y acueducto, ese mismo rancho de una sola planta, una 
cocina y una habitación, de 30 metros cuadrados, al encontrarse dentro de la tierra 
de la vieja hacienda, convierte a Juan Manuel en un hombre clasificado en nivel 
cuatro del SISBEN. 
                                                 
 El nombre real ha sido cambiado. 
 

 “Mi patria es el surco, contaba Pedro, Soy campesino de campo ajeno, tengo los pies como el 
camino viejo.”. Pedro Nadie. Piero de Benedectis. 
 

 Para tratar de evitar manipulaciones, el diseño del SISBEN II, otorgó gran importancia al estrato 
de la vivienda, como factor determinante de los resultados de la encuesta, tal como ha sido 
expuesto por varios autores: “Entre los cambios más notables en el SISBEN II está la eliminación 
del ingreso per cápita (de fácil manipulación) y la inclusión del estrato de la vivienda, que entró a 
ser el principal determinante del índice”. (NOTAS DE Política / Universidad de los Andes. Abr. 
2010. No. 4) 
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A tan solo un par de kilómetros de allí, en el sector rural, vive Nicolasa. Esta 
mujer vive en una pequeña casa de campo, es madre cabeza de familia. Todos los 
días su jornada empieza a las cuatro de la mañana, hora en la que despierta a 
preparar a sus hijos para la escuela y luego toma camino a la ciudad, donde 
trabaja como empleada en una cafetería,  
 
“Yo me sacrifico porque mis hijos puedan estudiar, y por darles su comida 
aunque a veces no haiga (sic) ni una moneda en mi bolsillo, tan solo la 
fatiga en  mis manos, aunque eso si para que mi Patrona me paga el 
mínimo y me tiene  afiliada a salud” , dice escuetamente Nicolasa. 
 
 
Sin embargo, esa afiliación a salud, (uno de los Derechos básicos de los 
trabajadores), irónicamente hace que Nicolasa en metodología del SISBEN II, sea 
catalogada en nivel tres.  
 
 
Lo más curioso es que no es la única en su familia que tiene una clasificación en 
el  SISBEN, muy lejana a su realidad económica, pues Nancy, su prima, quien 
trabaja como empleada domestica en una casa de alta estratificación, fue 
encuestada en dicha residencia y para sorpresa de ella, el SISBEN que no maneja 
una variable para las personas que viven en cierta casa de habitación, sirviendo 
como empleada domestica, hizo que, así, de pronto, Nancy, fuera incluida en las 
bases estatales como una persona estrato cuatro, el mismo estrato de los dueños 
de casa donde labora y quienes le cancelan aproximadamente trescientos mil 
pesos mensuales en efectivo. 
 
 
Estos casos, se pueden sumar a otros en los cuales, eventualmente, se otorgue 
un nivel  de SISBEN que no necesariamente corresponde a la realidad, debido a 
que pueden existir aspectos que no  permiten distinguir el grado de vulnerabilidad 




Así, por ejemplo, el documento Conpes 055 hace amplia referencia a las 
características de la vivienda como variable definitoria del índice del SISBEN. En 
primer lugar el documento haciendo referencia al SISBEN I, manifiesta: “El 
instrumento consta de un cuestionario que se aplica a los individuos para obtener 
información de empleo, ingresos, características de la vivienda, características 
demográficas, educación y servicios públicos, entre las variables más importantes. 
(Conpes 055). Al igual manifestaba, “Variables que hoy hacen parte del índice 
                                                 
 El nombre real ha sido cambiado. 
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SISBEN: Vivienda: material de las paredes, material de los pisos, material de los 
techos, equipamiento de electrodomésticos”.  
 
 
Con base en lo anterior y al plantear, en su momento, reformas sobre la 
metodología SISBEN el documento consideró que existían “Variables omitidas del 
índice SISBEN por ser altamente vulnerables o por su poca capacidad de 
discriminación.  Material de las paredes, material predominante de los techos, 
abastecimiento de agua, recolección de basuras, escolaridad promedio de 
personas de 12 años o más, escolaridad del mayor perceptor, seguridad social del 
mayor perceptor, equipamiento del hogar, proporción de ocupados en la familia, 
ingreso per cápita”. No obstante,  más delante el mismo documento al establecer 
las variables para la zona rural, señala como variables a tener en cuenta “Para la 
zona rural Condiciones de la vivienda: material del piso, material de las paredes, 
ubicación del sanitario, ubicación del agua, número de sanitarios, tenencia de 
baño con ducha”. Es decir, casi idéntica. 
 
 
El problema, es que analizando al azar dos Municipio, uno ubicado en zona fría y 
otro en zona calida con un numero similar de vivienda, revisados sus planes de 
desarrollo (que entre otras cosas están basados en el índice SISBEN, en lo que 
respecta a los datos que se comparan, se encontró que la relación en el material 
de construcción de las viviendas es el siguiente según cada zona: 
 
 
























Fuente: recopilación del autor según datos obtenidos en las páginas UMBITA. ALCALDÍA 
MUNICIPAL. Materiales usados en las viviendas. En línea. La Alcaldía, s.f.. Citado el 12-11-10. 
Disponible en: www.umbita-boyaca.gov.co y HUILA. GOBERNACION. Materiales usados en las 




En el caso concreto de buena parte del altiplano Cundiboyacence, la situación de 
las viviendas, en el sector rural,  no se explica por la capacidad económica de sus 
gentes, sino por las facilidades que estas tierras brindan en materias de recursos y 
que permite que cuente con arcilla, industria alfarera, arenales, yacimientos de 
hierro y de cemento, así como la cultura de “construir en ladrillo”, lo cual eventual y 
paradójicamente, sería una “desventaja” para sus habitantes frente a otras zonas 
en el cual la madera, por ejemplo, es el material más usado para la construcción,  
haciendo que familias que devengan sumas similares y tienen privaciones 
similares, al ser analizadas a  la luz de la metodología del SISBEN II, con respecto 
a la vivienda, puedan ser catalogadas de manera distinta por las características de 
su vivienda, sin consultar que la misma no corresponde a un mayor o menor poder 
económico sino simplemente a características culturales de la región. 
 
 
Interesante e importante tener en cuenta esto, cuando estamos ad portas de 
empezar a verificar los resultados del denominado SISBEN III, y la corrección a 
estas situaciones, correcciones no obstante, que en mi criterio van a ser muy difícil 
de aplicar mientras no se incorpore de manera real las diferencias regionales en el 
diseño de la encuesta del  SISBEN, como explicaremos más adelante. 
 
 
Es por Juan Esteban, por Nicolasa, por Nancy y por tantos que consideré 
importante, realizar una investigación sobre la idoneidad de la actual metodología 
del SISBEN, para la identificación de la población más vulnerable, con el fin de 
plantear una crítica constructiva y un planteamiento propósito, más aun cuando de 
no darse los ajustes situaciones como las que he presentado no solo se seguirán 
dando, sino que además, para muchos Municipios podría disminuir las personas 
clasificadas en nivel uno y con ello la cobertura de muchos programas sociales. 
 
 
Hacemos votos porque cada día en Colombia disminuyan las personas 
clasificadas en nivel uno del SISBEN, pero porque se superen los niveles de 
pobreza de la población, y  no por el resultado de una encuesta fría, que diseñada 
desde la capital, pretende medir con un mismo rasero las condiciones socio 







                                                 
 Esto como quiera que el documento CONPES 055, fundamento del SISBEN II, hablaba de incluir 
dentro de las variables la posibilidad de las diferenciaciones regionales, circunstancia que no se dio 
plenamente en la vigencia de dicha metodología. 
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1. FORMULACION Y DEFINICIÓN DEL PROBLEMA OBJETO DE ESTUDIO 
 
 
El problema de investigación, que se plantea y que se quiere resolver en el 
presente trabajo, es el establecer si la actual metodología de encuestas del 
SISBEN, es un mecanismo idóneo para la identificación de la población más 
vulnerable como posibles beneficiarios de los programas sociales, en Colombia. 
 
 
Esta problemática tiene toda la pertinencia e importancia en la actualidad,  ya que 
estamos asistiendo a la aplicación de la tercera versión del Sistema de 
Identificación de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales, también 
llamado SISBEN. Lo cual sumado a la importancia cada vez más alta de dicha 
Política Pública para la consolidación de un verdadero Estado Social de Derecho 
en nuestro País, hace urgente y necesario los estudios sobre la misma.  
 
 
La idónea aplicación del sistema garantizaría no solo la eficiente focalización del 
gasto publico en Colombia, sino como lo he dicho, constituiría a no dudarlo una 
gran ayuda para el diseño, aplicación y evaluación de muchas Políticas Públicas 
que tienen que ver con situaciones tan neurálgicas como la pobreza, la inequidad 
o el desempleo. Con las implicaciones lógicas para la materialización misma  de 
los Derechos Humanos en Colombia que ello traería. 
 
 
Partiendo del hecho que el consagrar en nuestra Carta Política de 1991 a 
Colombia como un Estado Social de Derecho, “es de una importancia sin 
precedentes en el contexto del Constitucionalismo Colombiano”3, como bien lo 
manifestó, en su momento, nuestra Corte Constitucional, en sentencia T-406 de 
1992,  agregando en la sentencia citada: 
 
“Lo primero que debe ser advertido es que el término „social‟, ahora 
agregado a la clásica fórmula del Estado de Derecho, no debe ser 
entendido como una simple muletilla retórica que proporciona un 
elegante toque de filantropía a la idea tradicional del derecho y del 
Estado4”   
  
 
Debemos decir que este cambio entre Estado de Derecho a Estado Social de 
Derecho, implica a su vez, reconocer la especial protección que brinda a la 
                                                 
3





materialización de los Derechos Humanos y de los valores y principios 
Constitucionales como base axiológica en todo el desarrollo político, legal y 
Administrativo del Estado. 
 
 
Estos Principios Constitucionales y la idea de un Estado Social de Derecho, 
encuentran su mayor obstáculo en las limitaciones (cada vez más marcadas) de 
los recursos públicos para dar respuesta a las crecientes necesidades sociales  
 
 
Los años 90s fueron especialmente difíciles, frente a dicha situación, por las 
corrientes Neoliberales que determinaban el devenir Administrativo del Estado. 
 
 
Era necesario que se adoptaran mecanismos que permitieran hacer que 
efectivamente los recursos públicos (al menos en teoría) llegaran de manera 
prioritaria  a quienes más necesitaban de ellos. Razón por la cual se adelantaron 
una serie de programas de focalización del gasto público, entendido por tal “como 
el proceso por el cual se garantiza que el gasto social se asigne a los grupos de 
población más pobres y vulnerables, según los criterios que establezca el Conpes 
Social para la identificación y selección de beneficiarios por parte de las entidades 
territoriales”5. 
 
                                                 
 “En el Estado Social de Derecho -que reconoce el rompimiento de las categorías clásicas del 
Estado liberal y se centra en la protección de la persona humana atendiendo a sus condiciones 
reales al interior de la sociedad y no del individuo abstracto-, los derechos fundamentales 
adquieren una dimensión objetiva, más allá del derecho subjetivo que reconocen a los ciudadanos. 
Conforman lo que se puede denominar el orden público constitucional, cuya fuerza vinculante no 
se limita a la conducta entre el Estado y los particulares, sino que se extiende a la órbita de acción 
de estos últimos entre sí. En consecuencia, el Estado está obligado a hacer extensiva la fuerza 
vinculante de los derechos fundamentales a las relaciones privadas: el Estado legislador debe dar 
eficacia a los derechos fundamentales en el trafico jurídico privado; El Estado juez debe interpretar 
el derecho siempre a través de la óptica de los derechos fundamentales”. CConst., 1992.  
Sentencia T-587. 
 
 “Los valores representan el catálogo axiológico a partir del cual se deriva el sentido y la finalidad 
de las demás normas del ordenamiento jurídico pueden tener consagración explícita o no; lo 
importante es que sobre ellos se construya el fundamento y la finalidad de la organización política 
(…)  No obstante el carácter programático de los valores Constitucionales, su enunciación no debe 
ser entendida como un agregado simbólico, o como la manifestación de un deseo de un querer sin 
incidencia normativa, sino como un conjunto de propósitos a través de los cuales se deben mirar 
las relaciones entre los gobernantes y los gobernados, para que, dentro de las limitaciones propias 
de una sociedad en procesos de consolidación, irradien todo el tramado institucional.” Corte 
Constitucional Sentencia t-406 de 1992 
 
5
 COLOMBIA. LEYES, DECRETOS, ETC. Ley 60 de 1993. En: COLOMBIA. DEPARTAMENTO 
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 022 de 1994. Bogotá: DNP, 1994. Art. 30 
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En este orden de ideas en desarrollo de la referida ideas de un Estado Social de 
Derecho, como la equidad o el mínimo vital y teniendo como base igualmente la 
realidad de la exigüidad de los recursos públicos frente a las demandas sociales, 
se requería (y sigue requiriéndose) de un sistema que permitiera identificar 
precisamente aquella “población más vulnerable”, (las comillas son mías y las 
trascribo porque de alguna manera reflejan las difíciles condiciones de una gran 
mayoría de la población Colombiana, y las mismas nos recuerdan que aunque 
parezca increíble, existe una población aun más vulnerable), con el fin de lograr 




La focalización del gasto público, no era entonces ni ahora, simplemente un 
aspecto matemático presupuestal, sino que su dimensión la adquiere como 
dinamizador de la materialización de los Derechos y principios Constitucionales y 
con ello del mismo Estado Social de Derecho. 
 
 
Es por ello la importancia de la relación entre gasto publico, criterios de 
focalización y Estado Social de Derecho, que la Corte Constitucional se ha 
ocupado de dicha situación en diferentes ocasiones, y ha manifestado como 
dentro del marco del Estado Social de Derecho, el gasto público se debe 
encuadrar dentro del concepto de efectividad y materialización de los principios y 
los derechos fundamentales, al respecto la Corte manifestó en sentencia T-505 de 
1992: 
 
“El Estado Social de Derecho, los principios de dignidad humana y de 
solidaridad social, el fin esencial de promover la prosperidad general y 
garantizar la efectividad de los derechos, deberes y principios 
constitucionales y el derecho fundamental a la igualdad de 
oportunidades, guían la interpretación de la Constitución económica e 
irradian todos los  ámbitos de su regulación - propiedad privada, libertad 
de empresa, explotación de recursos, producción, distribución, 
utilización y consumo de bienes y servicios, régimen impositivo, 
presupuestal y de gasto público”. 
                                                 
 Aparece entonces la focalización y los criterios de focalización del gasto publico, adquiriendo una 
inmensa importancia, pues es uno de los pilares, en los que se puede efectivamente construir un 
Estado Social de Derecho 
 
 En la misma sentencia T-505 de 1992, la Corte señaló: “El Estado social de derecho mantiene el 
principio de legalidad, pero lo supera y complementa al señalar entre sus finalidades la de 
garantizar un orden político, económico y social justo (CP Preámbulo). La naturaleza social del 
Estado de derecho colombiano supone un papel activo de las autoridades y un compromiso 
permanente en la promoción de la justicia social. (…). El principio de justicia distributiva según el 
cual en la asignación de los recursos económicos de una sociedad se deberá tender a privilegiar a 
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Para lograr contar con un mecanismo idóneo que contribuyera a la efectividad de 
la focalización del gasto público, se fue desarrollando, a través de diversos 
documentos Conpes, la figura del Sistema de Identificación de Potenciales 
Beneficiarios de los Programas Sociales del Estado SISBEN. 
 
Sin embargo, el SISBEN, siendo tan necesario, aún hoy en día no refleja de 
manera exacta los reales niveles de vulnerabilidad y con  ello la verdadera 
identificación de los potenciales beneficiarios de los programas sociales,  como es  
manifestado por la misma Corte Constitucional, la cual  en un aparte de la 
sentencia T 1330 de 2001, presentaba el siguiente panorama: 
 
“(…) las encuestas del SISBEN no siempre permiten identificar a 
quienes tienen mayor necesidad de contar con la asistencia del Estado 
(…) La regulación del SISBEN es ineficiente para detectar a las 
personas pobres que, además, se encuentran en circunstancia de 
debilidad manifiesta debido a las enfermedades que las aquejan”6.   
 
 
Es por ello, que se requiere realizar investigaciones  sobre la idoneidad de la 
actual metodología de encuestas del SISBEN como mecanismo eficaz para la 
identificación de potenciales beneficiarios de los programas sociales y en ese 
sentido este trabajo pretende aportar desde un estudio crítico y propositivo.  
Dichas investigaciones son aun más pertinentes, cuando como se dijo asistimos 
en la actualidad, a la entrada en vigencia de la tercera versión del SISBEN, y 
algunos aspectos que son trascendentales, vuelven a brillar por su  ausencia, 




En el desarrollo de esta investigación se pudo comprobar, en mi concepto y de 
manera soportada, que  la hipótesis que se tenía al iniciar el trabajo era cierta, es 
decir, que la actual metodología de encuestas del SISBEN no es un mecanismo 
idóneo para la identificación de la población más vulnerable, entre otras cosas 
porque el diseño de la metodología no se corresponde con las diferentes 
condiciones sociales y económicas de una Nación multicultural como la nuestra.   
 
 
El hecho de que las encuestas respondan a un modelo estándar diseñado desde 
la Capital de la República, no permite que se tomen en cuenta las diferencias 
                                                                                                                                                    
los sectores desfavorecidos sirve de fundamento al régimen impositivo, a las reglas de elaboración 
presupuestal, a la jerarquización del gasto y a la fijación de prioridades en materia de prestación de 
los servicios públicos” 
 
6
 CConst., 2001. Sentencia T 1330. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.  
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fundamentales que cada región presenta y que difícilmente se pueda identificar 
con total claridad la población más vulnerable como posibles beneficiarios de los 
programas sociales del Gobierno. 
 
 
Se demandan con urgencia reformas al SISBEN. En este punto, es pertinente 
recordar lo anotado por la Corte Constitucional, en cuanto a que: 
 
“A la luz de estas premisas axiológicas, la actividad Estatal no puede 
fundarse en una visión pétrea y burocratizada de los asuntos públicos. 
Por el contrario, el servicio público anejo al Estado social y democrático 
de derecho debe contar con la suficiente plasticidad para adaptarse a 




Para llegar a tal conclusión, esta investigación se dirigió a estudiar la idoneidad de 
la actual metodología, proponiendo de manera crítica, respetuosa  y constructiva 
reformas que a mi parecer se requieren con urgencia para el buen funcionamiento 
del sistema, y con ello en el fortalecimiento de una posibilidad real y eficiente en la 
construcción del Estado Social de Derecho, en una Nación justa, tolerante y en 





















                                                 
7
 CConst., 1999. Sentencia T-307. MP. Eduardo Cifuentes Muñoz 
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2. ORIGEN Y NATURALEZA DEL SISBEN 
 
 
Para encontrar el origen del Sistema de Identificación de Potenciales Beneficiarios 
de Programas Sociales, más conocido como SISBEN, debemos partir de señalar 
que la Constitución de 1991, avanzó de manera decidida, en la historia del 
Constitucionalismo Colombiano, al haber consagrado a Colombia como un Estado 
Social de Derecho y por haber contemplado de manera tan clara y decidida la 
anunciación de un conjunto amplio de derechos fundamentales, sociales, 
culturales y económicos, colectivos y del ambiente. 
 
 
Correspondiendo al espíritu de la Carta, debe buscarse normativamente y a través 
de la aplicación de políticas públicas y de acciones administrativas, la 
materialización de estos Derechos. Sobre esta base y refiriéndonos 
concretamente al objeto de estudio,  el Gobierno Nacional, implementó una serie 
de programas dirigidos a aquel sector poblacional al que denominó vulnerable, 
para lo cual se requería un sistema que permitiese identificar precisamente aquella 
“población más vulnerable”. 
 
 
El Sistema de Identificación de Potenciales Beneficiarios de los Programas 
Sociales, SISBEN, surgió en Colombia a partir del desarrollo legislativo de la Carta 
de 1991, especialmente de  sus artículos 356 y 357 siendo el articulo 30 de la ley 
60 de 1993, (posteriormente derogada por la ley 715 de 2001 ), la que señalaba 
que “el CONPES social, definirá cada tres años los criterios para la determinación, 
identificación y selección de beneficiarios y para la aplicación del gasto social por 
parte de las entidades territoriales”. 
 
 
2.1 SISBEN I 
 
 
En desarrollo del precepto legal, fue expedido el documento Conpes social 022  el 
21 de enero de 1994, que planteo como su objeto “establecer los criterios 
generales, instrumentos y acciones de seguimiento y control para la 
determinación, identificación, y selección de beneficiarios para la aplicación del 
gasto social por parte de los Municipios y Distritos, a través de programas 
financiados (sic) con recursos provenientes de su participación en los ingresos 
corrientes de la Nación, a partir de 1994”8. 
                                                 
 Las comillas son mías y las trascribo porque de alguna manera reflejan las difíciles condiciones 
de una gran mayoría de la población colombiana, y las mismas nos recuerdan que aunque parezca 





Como dato curioso, vale anotar, que si bien este documento hace referencia a la 
determinación, identificación y selección de los mencionados beneficiarios,  y partir 
de entonces surge el SISBEN, el mismo no utiliza esa sigla no encontrándose  
dicho término en su texto. 
 
 
Este documento Conpes 022 de 1994, dio vida jurídica a la nueva figura, la cual al 
darse posteriores reformas sería conocida como SISBEN I, haciendo alusión a la 
primera de las versiones, es decir la contenida en el referido Conpes 022 de 1994. 
 
 
El mencionado Conpes 022,  señalaba que el  “Gobierno Nacional se ha propuesto 
una política social orientada a fortalecer la capacidad de la población más pobre 
para beneficiarse de programas concretos en las áreas de educación, salud, 
vivienda y agua potable, con prioridad en intervenciones con mayor impacto (la 
educación básica, la salud primaria, la nutrición infantil, la vivienda social y el agua 
potable) y mediante un esfuerzo de focalización  (la negrilla es mía) del gasto 
social en los grupos de población más pobre y vulnerable”. 
 
 
Establecía para la identificación de individuos pobres o vulnerables, unos criterios 
de focalización,  que obligaban a una distinción en la identificación geográfica,  es 
decir el establecer “áreas pobres” dentro de las entidades territoriales, cuyo 
principal instrumento era la estratificación socio económica, así mismo tenía en 




Planteaba la focalización individual,  que esbozaba el uso de un “cuestionario 
corto que se aplica a los hogares, familias o individuos pobres para obtener con 
detalle información relacionada con empleo, ingresos y características de las 
viviendas”9, esta ficha era diseñada por el DNP y misión social. Estaría disponible 
a partir de febrero de 1994, siendo obligatoria su adopción por parte de los 
Municipios y Distritos a partir de enero de 1995. 
  
                                                                                                                                                    
8
 COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 022. Op. Cit. 
 
 Doce años después, el Conpes social 100 de 2006, reconocería que el Conpes social 022: 
“definió el conjunto de instrumentos disponibles para focalizar el gasto social financiado con 
transferencias intergubernamentales y estableció el tipo de instrumentos que deberían utilizarse 
para los diferentes tipos de gasto”. 
 
9
 Ibid.,  
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Esta diferenciación de métodos de focalización, tenían un sentido y era que el 
documento Conpes 022, manifestaba que para programas de infraestructura, 
servicios públicos y dotación debía preferirse la focalización geográfica, mientras 
que para programas que implicaran “entrega de subsidios a la demanda”, como 
los de salud y educación, debía preferirse la focalización individual10. 
 
 
Finalmente el documento Conpes 022, proponía como mecanismos de evaluación 
y seguimiento a este programa, diferentes instancias que partían de la evaluación 
de los planes por parte esencialmente de los Municipios y Distritos, así como de 
los entonces Ministerios de Educación, Salud y Desarrollo” y planteaba, de igual 
manera, una evaluación del impacto de estas medidas por parte del DNP y el 
DANE, la cual debería realizarse en 1997. 
 
 
Los planteamientos dados por el documento CONPES, fueron aceptados por la 
resolución 65 del 25 de marzo de 1994, en la que se ordenó que: “los beneficiarios 
del gasto social se identificarán a través de la estratificación socioeconómica y de 
la ficha de clasificación socioeconómica”11. 
 
 
2.2 SISBEN II 
 
 
Posteriormente, con fecha 24 de septiembre de 1997, se expidió el CONPES 
SOCIAL 40, que tenia por objeto: reiterar los criterios generales de la identificación 
y selección de beneficiarios del gasto social cuando las leyes y reglamentos 
prevean la focalización”.  
 
 
En términos generales  este documento manifestó que las estrategias para 
identificación de la población vulnerable adoptadas mediante el Conpes 022, “en 
líneas generales ha sido exitosa y está en proceso de consolidación. Lo más 
prudente es mantenerlos hasta contar con una evaluación de resultados”. 
Resultados que se esperaba arrojará la encuesta sobre condiciones de vida, que 
entonces adelantaba el DANE y cuyos resultados se esperaba tener en el 
segundo trimestre de 1998. 
 
                                                 
10
 COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes social 022, 
Op. Cit.  
 
11
 COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes social 040.  
Bogota: DNP, 1997. 
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Ha de resaltarse dos aspectos contenidos en este documento Conpes. Por una 
parte  es el documento Conpes 040, el que por primera vez, se refiere como 
SISBEN a la ficha de clasificación socio económica, que como se había dicho 
anteriormente  se adoptó a partir de enero de 1995, y por otra, la recomendación 
que este documento hizo para que el Ministerio de Salud y el DNP hicieran en 
1998, una evaluación al SISBEN, para la selección de beneficiarios del régimen 
subsidiado de salud.  
 
 
Esta última evaluación, efectivamente se realizó, en el año 2000, por el Ministerio 
de Salud, DNP y Misión Social, sobre tres aspectos básicos: la política de 
focalización del gasto social, el instrumento de focalización y  los aspectos 
institucionales. En esta evaluación se advierte que se identificaron algunos 
problemas que presentaba el sistema (en lo concerniente al  tema del régimen 
subsidiado en salud),  tales como: 
 
“La posibilidad de manipulación del instrumento por parte de los actores 
involucrados, deficiencia en la captura de información, debilidades en el 
índice SISBEN para discriminar pobreza, filtraciones de carácter político en 
la escogencia de potenciales beneficiarios para programas sociales, 




Los resultados de esta evaluación, en buena medida, determinó que se dictara el 
Conpes Social O55 del 22 de noviembre de 2001, por el cual se sometía “a 
consideración (del CONPES SOCIAL) el marco general para los ajustes y su 
incorporación al Sistema de Selección de Beneficiarios (SISBEN), que aun en 
buena parte del territorio nacional se utiliza como principal instrumento de 
focalización de recursos públicos destinados a programas sociales”13. 
 
 
En este documento Conpes 055, (que dio origen a la segunda versión del 
SISBEN, conocido como SISBEN II), se reitera que para la materialización de una 
justicia social, y ante las restricciones presupuestales y las necesidades de 
                                                 
12
 CUNDINAMARCA. GOBERNACIÓN. Índice Sisben. En línea. Bogotá: La Gobernación, 2009. 
[Citado el 14-11-10]. Disponible en: 
http://www,planeacion,cundinamarca.gov.co/Bancosmedios/DocumentosPDF/aspectosg.  
 
 A la fecha se encuentra en proceso de consolidación el SISBEN III. 
 
13
 COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 055 de 
2001. Bogotá: DNP, 2001. 
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inversión, se debe focalizar el gasto público, y “el instrumento que se ha utilizado 
para identificar a las personas que se encuentran en esa condición es el SISBEN”. 
El documento Conpes 055, es mucho más técnico que su predecesor, como 
quiera que señala que el SISBEN consta de un cuestionario y de un software, que 
“ordena a la población por pobreza de manera continua, asignándole a cada 
individuo un puntaje entre 0 y 100. Posteriormente, se divide la población así 
ordenada en 6 niveles, dentro de los cuales los más pobres son los que se ubican 
en los dos primeros niveles”14. 
 
 
Así mismo el documento establecía que el “corte”, entre niveles se podría 
actualizar, según cambiaran las condiciones de pobreza. Para el momento de la 
expedición del documento Conpes se tenía, por ejemplo, que el nivel uno del 
SISBEN correspondía a quienes obtenían un puntaje inferior a 18/100 en el sector 
rural  e inferior a 36/100 en el urbano.  
 
 
El Conpes 055 reconocía avances con la implementación del SISBEN. Dentro de 
dichos avances mencionados, que generan bastante cuestionamientos. El primero 
de ellos era, en palabras de dicho documento,  el:”haber focalizado efectivamente 
los recursos”; sin embargo, la verdad sea dicha, ni entonces, ni ahora  se ha 
logrado totalmente eso, por lo cual el referido documento era bastante optimista al 
respecto. Como también lo era cuando como avance señalaba que “los criterios y 
la utilización del instrumento han sido apropiados por la comunidad y por las 
autoridades locales”, puesto que aun hoy muchos sectores de la comunidad no 
tienen claro ni el mecanismo, ni su utilización, confundiendo SISBEN con otros 
conceptos, (como trataremos más adelante) o considerando que el mismo sólo se 




Estas observaciones no implican que se desconozcan los grandes avances que ha 
traído el SISBEN, sino hacer un juicio que aporte a identificar elementos que 
propendan por el mejoramiento de esta herramienta. Mejoramiento que hoy por 
hoy es prioritario y que implica, por ejemplo,  cuestionar los resultados tan 
optimistas que arrojaba el documento Conpes 055. 
 
 
                                                 
 
 “esto es, dirigirlo a la satisfacción de las necesidades de la población más pobre y vulnerable” 
Documento Conpes 055 de 2001. 
 
14
  COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 055 de 
2001, Op. Cit.,  
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El mismo documento Conpes, reconocía, desde entonces, que el diseño del 
SISBEN presentaba algunas “debilidades’ en cuanto a incapacidad de sus 
variables para captar elementos básicos de pobreza. Otra falencia que admitía el 
documento, era el “conocimiento que la comunidad ha adquirido de lo que se 
requiere para ser calificado como pobre”, en otras palabras, que según el 
documento, algunas personas podían saber que contestar para obtener uno u otro 
nivel en el SISBEN. Es de resaltar que si bien el documento no es tan explicito, 
cuando se hace una lectura detenida puede advertirse como casi todas las 
consideraciones que trae dicho documento, están dirigidas a evitar la 
manipulación sobre la aplicación de la encuesta que por entonces se había 
advertido: 
 
“Por ejemplo, los funcionarios de elección popular tienen un incentivo 
político para clasificar gente no pobre como pobre, al mismo tiempo que 
los individuos buscan ser clasificados como pobres para capturar los 
subsidios del Estado” 15. 
 
 
Al respecto el documento Conpes 055 menciona otras situaciones perjudiciales 
que habían sido detectadas, por ejemplo dicho documento  advertía: 
 
“La focalización individual entraña riesgos por la posibilidad que tienen los 
hogares y algunos funcionarios de distorsionar la información para 
obtener mayores beneficios de los que le corresponderían según sus 
características socioeconómicas. Por ejemplo, los funcionarios de 
elección popular tienen un incentivo político para clasificar gente no pobre 
como pobre, al mismo tiempo que los individuos buscan ser clasificados 
como pobres para capturar los subsidios del Estado (un claro ejemplo es 
el del alquiler de casas mencionado arriba)”16. 
 
 
Estas razones llevaron a tomar decisiones como que el algoritmo utilizado para la 
ponderación de variables, a diferencia de lo que había ocurrido a partir de 1997 





 Ibid.,  
 
 “Manipulación después de 1997_ La manera de manipular el sistema cambió cuando se dio a 
conocer el funcionamiento del SISBEN y se hizo pública no sólo su estructura general, sino 
también su algoritmo, es decir, la forma exacta de calcular el puntaje de elegibilidad para ser 
potencial beneficiario de los programas sociales. Después de 1997, año en el que se hizo público 
el algoritmo del SISBEN I, se observó una mayor concentración de los puntajes justo por debajo 
del corte de elegibilidad para subsidios de salud”  (NOTAS DE política / Universidad de los Andes. 
Abr. 2010. No. 4) 
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con el SISBEN I, se mantuviera  en secreto y en cabeza del DNP, lo cual unido a 
otras medidas fortaleció el papel del DNP en el desarrollo del sistema.  
 
 
En este orden de ideas, el documento Conpes social 055,  encontró que el sistema 
habría tenido éxito en la medida que se había logrado aplicar en todos los 
Municipios de Colombia, pero que era necesario que el mismo fuera atendido por 
personas capacitadas técnicamente y con una infraestructura adecuada. 
 
 
Luego de plantear situaciones que dificultaban la labor del SISBEN, se propuso la 
implementación de una nueva ficha SISBEN, la cual a través de un proceso 
paulatino, posibilitara corregir los errores y superar los inconvenientes que para la 
época presentaba el sistema. 
 
 
Pero sin duda el elemento más importante en el análisis que hizo el documento 
Conpes 055, dentro de su idea de plantear mejoramientos al sistema SISBEN, fue 
manifestar la eficiencia de la estrategia de focalización como manera de buscar la 
universalización de los Derechos, para lo cual se requerían unos ajustes al 
SISBEN, entre ellos: “omitir del índice algunas variables irrelevantes e incluir las 
relevantes; rediseñar la encuesta para incluir información y nuevas variables que 
identifiquen las diferencias regionales”. Letra muerta, aun hoy en día, y parte 
esencial en la propuesta que busca la presente investigación. 
 
 
Sin embargo, en gran medida el no haber conseguido materializar las “diferencias 
regionales”, como factor a tener en cuenta al momento de diferenciación se debió, 
en buena parte, a que el documento Conpes 055 luego de reconocer esa 
necesidad de tener en cuenta  lo regional se limitó a incluir ciertas variables como:  
localización de la vivienda, condiciones de la vivienda, servicios en la vivienda, 
características demográficas, seguridad social o bienes durables, pero el 
documento quedo corto, con la posibilidad de establecer no una encuesta única 
para todo el territorio Nacional sino encuestas regionales, verdadera reforma a las 




La importancia del documento Conpes 055, sin embargo, fue trascendental y en 
buena medida sus recomendaciones fueron recogidas por la ley 715 de 2001, 
especialmente al contemplar la obligatoriedad para las Administraciones locales, 
de tener en cuenta lo manifestado en los documentos Conpes en cuanto a la 




En el Conpes 55 se hizo, igualmente, una revisión sobre las variables. Se 
consideró que unas no debían ser tan significativas, ya  que “no discriminaban la 
pobreza”, que otras eran “vulnerables a la distorsión” y otras como el ingreso que 
estaban correlacionado era ciclo económico. Por otra parte, abogaba por la 
inclusión de algunas como es era el caso de la variable estrato. 
 
 
En conclusión, el documento Conpes Social 55, implementó una nueva versión del  
SISBEN, (que sería conocido como SISBEN II), en el cual se realizaron 
modificaciones al modelo que se venía manejando, pretendiendo con ellas 
básicamente hacerlo más efectivo. El posterior documento Conpes 100, 
reconocería los avances que se dieron gracias al SISBEN II. 
 
 
No sólo actualizó técnicamente el indicador, sino también transformó los procesos 
que permiten la captura y el flujo de información del instrumento desde el nivel 
local hasta el nivel nacional . 
 
 
No obstante, el mismo Conpes 055 por una parte reconocía muchos  avances 
que se habían dado gracias al SISBEN, pero hacia un preocupante llamado sobre 
las  manipulaciones que  posiblemente se venían presentando sobre el sistema. 
 
 
                                                 
 “Durante los últimos 3 años, el DNP realizó la implementación de un nuevo índice SISBEN que 
De esta forma, el país cuenta con un instrumento de focalización individual que le permite contar 
con una base de datos consolidada de potenciales beneficiaros, que facilita la consulta y su 
utilización por parte de los responsables de los programas sociales, del orden nacional y territorial. 
El principal reto en esta materia es lograr trasladar la operación del sistema de información a 
plataformas tecnológicas más robustas que garanticen calidad y oportunidad de la información y 
permita la interoperatividad con los sistemas de información de los Ministerios relacionados con 
programas sociales, lo cual ampliará el espectro de información a disposición de las decisiones de 
focalización y distribución de recursos del gasto social”. (COLOMBIA, DEPARTAMENTO 
NACIONAL DE PLANEACION, Conpes social 100. Bogotá: DNP, 2006). 
 
 “Se han presentado significativos incrementos en la cobertura de salud: cerca de 27 millones de  
personas están incorporadas en las bases SISBEN y el 36% de ellas han accedido al régimen 
subsidiado. También se han detectado mejoras en las condiciones percibidas por los usuarios 
sobre el acceso a los servicios.  (COLOMBIA, DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION, 
Conpes 55. Bogotá: DNP, 2001)”. 
 
 “La focalización individual entraña riesgos por la posibilidad que tienen los hogares y algunos 
funcionarios de distorsionar la información para obtener mayores beneficios de los que le 
corresponderían según sus características socioeconómicas”, y en otra cita,  “Se presentan quejas 
sobre la interferencia de intereses partidistas o personales en la inscripción al SISBEN”. 
(COLOMBIA, DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 55. Bogotá: 
DNP,  2001). 
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Ya en el año 2006, específicamente el 29 de junio de ese año, se emitió el 
documento Conpes 100 que planteaba recomendaciones para los procesos de 
focalización con el fin de mejorar la equidad en el gasto. 
 
 
Al igual que lo había hecho en su momento el Conpes 40, con el Conpes 100, se 




Este documento parte de reconocerle a la focalización la tarea de ser medio para 
superar la pobreza y la desigualdad. El desarrollo del documento no se centra 
únicamente en el tema SISBEN, sino que aborda diversos instrumentos de 
focalización, asumiendo esta como un proceso que se da en tres momentos: la 
identificación, la selección y la asignación. 
 
 
Sobre el primer momento, es decir la identificación, esta está referida a determinar 
las características del instrumento escogido para la identificación de los posibles 
beneficiarios. Señala tres categorías de instrumentos de focalización: la individual 
(el ejemplo claro es el SISBEN), por categoría (ejemplo las variables 
demográficas) y la auto-evaluación, (de la cual inicialmente no refiriere ejemplo en 
Colombia, pero posteriormente se ubica en el caso cuando un operador de un 
programa, al tener cupos de más, permite la inclusión de otras personas que 
cumplan con los requisitos generales).  
 
 
Una vez presentada esta clasificación el documento Conpes 100 señalaba: “los 
estudios de caso evidencian que no existen lineamientos técnicos que orienten a 
los diseñadores de programas sociales en la elección entre un instrumento de 
focalización geográfica o uno de focalización individual, o su combinación”17. 
 
 
El Conpes 100, igualmente, estableció que el uso del SISBEN era limitado para 
garantizar dicha focalización en algunos eventos, por lo cual propone que para 
poblaciones especiales (cita como ejemplo la población desplazada), deben tener 
sistemas especiales de identificación de potenciales beneficiarios.  
 
 
Frente a esto hay que decirse que  si bien es cierto algunos grupos  poblacionales 
seguramente requieren que se analicen elementos que no pueden ser 
identificados en las variables de la encuesta SISBEN, y seguramente algunos 
                                                 
17
 COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Lineamientos para la 
focalización del gasto público social. Bogotá: DNP, 2006. (Documento Conpes 100) 
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requerirán medidas de reserva especial documental, también es cierto que el 
fortalecimiento y depuración en las bases del SISBEN debería ser la base de todo 
el manejo de focalización individual, pues uno de los grandes inconvenientes que 
se encuentra es precisamente el múltiple manejo de bases de datos, que de 
manera directamente proporcional ocasiona una multiplicación de esfuerzos e 
inversión de recursos. Por tanto, el manejo de bases de datos especiales no solo 
debe ser la excepción sino que su uso debe estar plenamente justificado, como se 
desarrollará  más adelante. 
 
 
Lo dicho cobra mayor fuerza, cuando el mismo documento Conpes 100, reconoció 
que “los diseñadores y responsables de programas sociales desconocen que para 
la elección de los criterios de focalización es importante buscar una coherencia 
conceptual entre los criterios de focalización y el objetivo del programa social. En 
la medida en que detrás de cada programa hay una definición de pobreza que se 
pretende atacar, la elección de una herramienta de focalización debe buscar 
consistencia conceptual con esa definición de pobreza”.18 Así mismo, según el 
documento en estudio, debe avanzarse en el concepto de vulnerabilidad y 
circunstancias de vulnerabilidad. 
 
 
En cuanto a la selección, el segundo momento de la focalización,  se entiende 
como “la elección del criterio de corte que define la condición de entrada o salida a 
un programa”19.  En este particular, vale la pena destacar, que para el caso del 
SISBEN, aún hoy en día el criterio de salida se viene manejando de manera 
análoga con los criterios de entrada, es decir que el salir de un programa se da, en 
principio, cuando ya no se tienen las condiciones de entrada. Algo muy importante 
pues como lo señalaba ya el documento Conpes 100, esto obliga a una constante 
actualización, más aun cuando muchas veces el manejo de factores externos 
determina la salida del programa, sin que ello implique un mejoramiento en la 
calidad de vida. 
 
 
El momento final será el de la asignación, que tendrá que ver con el diseño del 
subsidio y la estrategia en su entrega. Vale la pena resaltar lo enunciado en el 
texto del Conpes 100, con respecto a que “en la práctica, los responsables de 
política nunca tienen información perfecta y completa sobre quiénes son 
potenciales beneficiarios y cuál es la magnitud de las carencias de cada 
individuo”20. 
                                                 
18
 Ibid., p.  
 
19
 Ibid., p. 
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Sobre este aspecto hay que resaltar el apoyo que podría hacer el SISBEN a otros 
programas. Si bien se ha avanzado en cuanto a su número, como se puede 
observar en el siguiente grafico, creo que el SISBEN debe ser fundamento  de una 
mayor cantidad de programas, con lo cual se podría lograr un ahorro significativo 
en esfuerzos y en recursos humanos, técnicos y económicos. 
 
 
Figura 2. Otros programas que tienen como base el SISBEN 
 
 
Fuente: COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Documentos Conpes 55 y 
Conpes 117. Bogotá: DNP, 2001, 2008.  
 
 
Debe anotarse, no obstante, que se mantuvieron en el SISBEN II,  casi intocables 
muchos de los aspectos que se manejaban en el SISBEN I. Específicamente 
sobre el componente geográfico que se toma para la aplicación de las encuestas, 
(aspecto fundamental para esta investigación) solo se especificaron diferencias de 
puntaje para acceder a tal o cual nivel según se tratare de  zona rural y urbano. 
 
 
Este documento Conpes 10021, que como dijimos pretendía dar nuevos 
lineamientos para la focalización del gasto social en Colombia, dio a su vez, las 
pautas para la expedición  del Conpes 117, que implementó una tercera versión 
del SISBEN conocido como SISBEN III. 
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2.3 SISBEN III 
 
 
El 25 de agosto de 2008, se expidió el Conpes 11722, que dio nacimiento al 
llamado SISBEN III, el cual al igual que el “SISBEN II” se enmarca dentro de “un 
enfoque multidimensional de pobreza”, pero incluye nuevas variables, orientadas 
a identificar y considerar de mejor manera niveles de vulnerabilidad individual  y 
del contexto.23 Entendiendo por  “vulnerabilidad individual las necesidades de las 
personas de avanzada edad y de los niños, las condiciones de maternidad o 
discapacidad”  y del contexto: tasa de homicidios, oferta de servicios de salud y 
educación a nivel municipal, tasa de mortalidad infantil del Municipio”. 
 
 
Paradójicamente, al igual que había sucedido con el SISBEN II, en esta nueva 
versión del sistema, se excluyeron variables “por razones de manipulación”, lo cual 
soporta la necesidad de actualización constante del sistema, como se desarrolla 
en las propuestas que se hacen en el capítulo correspondiente de esta 
investigación.    
 
 
Pero sin duda el mayor avance que trae el SISBEN III es el referente a la 
disgregación geográfica que contempla (zona urbana, rural y tratamiento especial 




Una de las innovaciones que trae el SISBEN III, lo da el hecho que plantea, al 
menos en teoría, que “la capacidad del índice para valorar las condiciones de vida 
de los hogares no depende únicamente de la elección de las variables; también es 
necesario contar con una metodología que permita diferenciar correctamente las 
                                                 
 
22
 COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONALDE PLANEACION. Actualización de los criterios para 
la determinación, identificación y selección de beneficiarios de programas sociales. Bogotá: DNP, 
2008. (Documento Conpes 117) 
 
 “Dado que el SISBEN III es un índice de estándar de vida, no es estrictamente comparable con 
medidas de pobreza por carencia de ingresos como las líneas de indigencia y pobreza. El que 
incluya un conjunto de bienes y servicios no quiere decir que se trate exclusivamente de una 
medida aproximada de recursos (…). Su carácter multidimensional no está dado por el hecho de 
incluir información variada, sino por estar enmarcado en dimensiones que son constitutivas de la 
vida y que reflejan el bienestar de las personas”. (COLOMBIA, DEPARTAMENTO NACIONAL DE 
PLANEACION. Documento Conpes 117. Bogotá: DNP, 2008).  
 
23
 COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONALDE PLANEACION. Actualización de los criterios para 
la determinación, identificación y selección de beneficiarios de programas sociales, Op. Cit. 
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condiciones de vida de la población”, lo cual en principio esta estrechamente 
vinculado al método estadístico que se utilice. 
 
 
En esta versión se da un cambio al método estadístico aplicado, utilizando esta 
versión el método conocido como de los “conjuntos borrosos”, con el cual se 
pretende lograr que la calificación obtenida, no dependa de la respuesta de una 
sola de la preguntas, o de la fluctuación de solo una de las variables, sino que sea 
valorada de una manera más integral, con lo cual además de pretender evitar la 
manipulación (pues los estándares de la calificación corresponden en exclusividad 
al DNP),  buscándose evitar fenómenos de inclusión y exclusión errónea. 
Igualmente se avanzó en el manejo de información, puesto que se pretende dar a 
conocer de una manera eficiente el avance de la aplicación de la nueva encuesta, 
a través de boletines. Los cuales en criterio del DNP “son una herramienta que 
permite conocer el estado de avance de la aplicación del barrido SISBEN sobre el 
territorio Nacional” 24. 
 
 
De los boletines publicados a la fecha se advierte el avance que se ha dado para 
la aplicación del SISBEN III, a pesar de los valores que demanda, (solo la Capital 
su costo se calcula en 7000 millones de pesos)25 y muchas veces las dificultades 
que implica. Sobre este último punto llama la atención, por ejemplo, algunas 
situaciones que han sido referenciadas por los medios de comunicación, como la 
aparecida en el diario el Universal de Cartagena el 14 de abril de 2010:  
 
“Un total de 32.710 personas pobres y vulnerables que habitan en los 
Municipios de Calamar y Zambrano, donde aún no se han iniciado las 
encuestas del SISBEN III, podrían quedar por fuera de los programas sociales 
del Estado, por simples diferencias políticas entre los concejos y los 
mandatarios seccionales”
 26. 
                                                 
 
 Al respeto puede consultarse Ob. cit. UNIVERSIDAD DE LOS ANDES, Notas de Política, No. 4, 
Abril de 2010 y consultarse Calventus, J. La lógica borrosa como aporte a una nueva epistemología 
en ciencias sociales: una aproximación conceptual. En: Revista Psicología. Universidad Católica 
del Norte. Antofagasta, Chile. Vol. I, t. 2.  
 
24
 COLOMBIA. SISBEN. Versión III SIBEN. [En línea]. Bogotá: Sisben, [s.f.]. [Citado el 18-11-10]. 




 PROGRAMAS SOCIALES del Estado [En línea]. Bogotá: El Tiempo, [s.f.]. [Citado el 18-11-10]. 




 PROGRAMAS SOCIALES del Estado. [En línea]. Cartagena: El Universal, [s.f.]. [Citado el 15-11-





También desde la estructura de la encuesta hay avances como mayor número de 
preguntas y por tanto mayores variables a aplicar27, según a  sido manifestado se 
pretende una mayor objetividad en el resultado al propenderse por brindar un 
menor margen a posibles manipulaciones de la respuestas por el encuestado y 
en la ponderación. Al respecto se señala que se “define con más claridad las 




De manera similar a lo dicho en su momento por el SISBEN II, esta nueva versión 
plantea mejorar la plataforma tecnológica, para propiciar y/o facilitar las consultas 
a los Ciudadanos, la depuración de las bases y “el reforzamiento de la relación 
entre los diferentes actores del SISBEN. 
 
 




Para una mejor comprensión, esta investigación presenta el siguiente cuadro, con 
el fin que pueda identificarse tanto la evolución que el SISBEN (I, II, III) ha tenido, 
así como la diferencia de algunos de sus elementos en las tres versiones del 
mismo: 
 
Cuadro 1. Cuadro comparativo de las tres versiones del SISBEN hasta hoy 
 




 Constitución política 
de 1991, 
especialmente art. 
356 y 357. 
 Constitución política 
de 1991, 
especialmente art. 
356 y 357. 
 Const. política de 
1991, 
especialmente art. 
356 y 357. 
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 Al respecto manifestaba Esteban Piedrahita, Director entonces del DNP, en un articulo para 
Portafolio “Actualmente, el DNP está desarrollando el SISBEN III, cuya implementación estará lista 
en el segundo semestre del próximo año. (articulo publicado el 27/10/09) Además de incluir 
mejoras técnicas en el diseño y en la metodología, esta versión busca actualizar la base de datos e 
impedir la manipulación de ciertas variables que tienden a ser más susceptibles de engaño”. 
SISBEN III. [En línea]. Bogotá: 2009. [Citado el 15-11-10]. Disponible en:   www.portafolio.com.co  
 
28
 NOTAS DE política / Universidad de los Andes. Abr. 2010. No. 4 
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 Art. 30, Ley 60 de 
1993 




Conpes 022 de 1994  Conpes 40 de sep. 
24 de 1997. 
 Conpes 055 de 2001  
 Conpes 100  
 Conpes 117 
23/08/08 
Vigencia 1994-2003 2003-2010 (1) 2010 (2) 
Método de análisis 
(3) 
Método prinqual (4) Método prinqual Conjuntos borrosos 
(5) 
Zonas geográficas 






1. Urbana  
2. Rural 
3.14 ciudades( 6) 
Fuente: Compilación autor 
 
(1) A la fecha de la entrega final de este trabajo, el avance de barrido del SISBEN 
III es el contenido el boletín 013 a corte marzo de 2010. www.dnp.gov.co 
 
(2) De conformidad con el articulo 94 de la ley 715 de 2001, modificado por el art. 
24, Ley 1176 de 2007, “El Conpes Social definirá cada tres años los criterios para 
la determinación, identificación y selección de beneficiarios (…)” 
 
(3) Para elaborar cualquier medición de condiciones de vida, debe darse un 
procedimiento que permita sistematizar, tabular y cuantificar la información 
obtenida (por ejemplo a través de encuestas, como lo hace el SISBEN) y proceder 
a su comparación, análisis y/o seguimiento. 
 
(4) Al respecto puede consultarse Kuhfeld WF, Sarle WS, Young FW. “Methods of 
Generating Model Estimates in the PRINQUAL Macro,” SAS Users Group. 
International Conference Proceedings: SUGI 10, Cary. NC: SAS Institute Inc. 
1985: 962 -971. Tenenhaus M, Vachette JL. “PRINQUAL: Un Programme 
d’Analyse en Composantes Principales d’un Ensemble de Variables Nominales ou 
Numeriques,” Les Cahiers de Recherche #68. France: CESA, 1977 Citado por: 
GRISALES, Hugo y ARBELAEZ, María. Metodología para el diseño de un índice 
de condiciones de vida para los adolescentes jóvenes. En línea. Antioquia: 
Universidad de Antioquia, 2008. [Citado el 14-11-10]. Disponible en: 
http://guajiros.udea.co. 
 
(5) Calventus, J.  La lógica borrosa como aporte a una nueva epistemología en 
ciencias sociales: una aproximación conceptual. En: Revista Psicología, Vol. I, 
Tomo 2. Universidad Católica del Norte. Antofagasta, Chile 
 
(6) El SISBEN III  trae como innovación un tratamiento especial para las ciudades 
de Bogotá, Bucaramanga, Medellín, Cali, Cartagena, Cúcuta Barranquilla, 
Montería, Manizales, Cartagena, Cúcuta, Ibagué, Pereira, Villavicencio, Pasto, y 




Quise hacer este análisis, para mostrar como el documento base, por excelencia, 
del tema SISBEN, es decir el Conpes Social, a excepción del 055 (que por lo 
menos lo refiere aunque no lo hubiere desarrollado en la práctica) no han tenido 
en cuenta las diferencias regionales, como insumo necesario en el momento de la 
determinación de la características de vulnerabilidad en las encuestas del SISBEN 
y si bien el diseño del SISBEN III”29, plantea como uno de sus innovaciones más 
importantes la inclusión de un topología especial para las 14 ciudades que ya se 
mencionaron, es un avance, a no dudarlo, pero no suple la propuesta que 
hacemos en este trabajo sobre la necesidad urgente que se tiene de incluir las 
diferencias regionales, y la supresión de la encuesta única, en la metodología de 
identificación de posibles beneficiarios de los programas sociales.   
 
 
2.5 CONCEPCIONES ERRÓNEAS DEL SISBEN   
 
 
Aunque es reiterada, en casi todos los documentos Conpes, la necesidad de  
socializar el instrumento de focalización SISBEN en la comunidad y fomentar el 
trabajo de las veedurías, la verdad sea dicha aun existe muchos equívocos en la 
comprensión del término por el Ciudadano del común. Algunos de las cuales se 
tratan  a continuación. 
 
 
Uno de los más comunes errores que hay sobre la naturaleza del SISBEN, (y 
quizá la más recurrente) está referida  a la relación del SISBEN con el régimen 
subsidiado. Para muchos “tener SISBEN” equivale a ser parte del régimen 
subsidiado, y entonces frases como “yo no estoy en ninguna EPS, por eso saqué 
el SISBEN”, “como me quede sin trabajo, y no tengo salud, entonces tengo 
derecho al SISBEN”, entre otras,  se convirtieron en una constante en las filas 
para la solicitud de encuesta o en la de reclamar el carné. 
 
 
Esto se debe en gran medida en que la mayoría de los usuarios ven, (en el mejor 
de los casos) como ventaja inmediata o como única ventaja (en el peor de ellos), 
de estar incluido en las bases del SISBEN, el poder con ello acceder a los 
servicios de salud.  
 
                                                 
29
 COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Actualización de los criterios 
para la determinación, identificación y selección de beneficiarios de programas sociales, Op. Cit.   
 

 Bogotá, Bucaramanga, Medellín, Cali, Cartagena, Cúcuta Barranquilla, Montería, Manizales, 





Para entender esta situación debe partirse de reconocer los grandes avances que 
se han hecho, desde la expedición de la Constitución de 1991, en lograr un 
sistema de salud incluyente y universal, que permitiera ver la salud como un 
Derecho y no como un beneficio reservado para pocas personas: 
 
“El sistema General de Seguridad social en salud constituye la reforma 
más trascendental dada a partir de la vigencia de la Constitución de 
1991, como quiera que desarrolla en buena parte el sentido del Estado 
Social de Derecho (…)”31 
 
 
Sin entrar a la discusión si es esta la reforma más importante, generada por la 
Constitución de 1991, lo que esta claro es que de poco hubiera servido este 
reconocimiento de la Salud como Derecho Fundamental y el desarrollo a partir de 
entonces del Sistema de Seguridad Social en Salud, de no contar con un sistema 
que permitiera identificar la población “más vulnerable”, que debía sin duda ser el 
objetivo primero de las nuevas medidas.  
 
 
Fue por ello que al irse implementando el reciente Sistema General de Seguridad 
Social, el SISBEN cobró cada vez más importancia, especialmente para las 
personas que estuvieran dentro del régimen subsidiado o aquellas que 
pertenecieron en lo que es su momento fuera el régimen vinculado. 
 
 
Por la cotidianidad en el uso de estos términos, poco a poco los Usuarios fueron 
manejando ambos conceptos como si fueran uno solo. Error que no solamente 
sigue presentándose sino que se afianzó de tal manera que es muy recurrente y 
generalizado. 
   
 
Sin embargo,  existen claras diferencias entre el SISBEN y el régimen subsidiado. 









                                                 
31
 GUALTEROS REYES, Martha. Comentarios al régimen subsidiado. Bogota: Defensoría del 
Pueblo, 2000. p. 125 
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Cuadro 2. Diferencias entre el SISBEN y el régimen subsidiado 
 
SISBEN RÉGIMEN SUBSIDIADO 
El SISBEN es un instrumento que facilita el 
diagnóstico socioeconómico preciso de 
determinados grupos de población. 
 
El Régimen Subsidiado es un conjunto de 
normas que rigen el financiamiento y la 
afiliación de la población pobre al Sistema 
General de Seguridad Social en Salud. 
El SISBEN no tiene afiliados. Es una base 
de datos que contiene a toda la población 
encuestada. 
El Régimen Subsidiado si tiene afiliados: 
definidos por el literal (a) del art. 157 de la ley 
100/93, como “personas sin capacidad de 
pago para cubrir el monto total de la 
cotización”. 
El término “Sisbenizado” quiere decir 
encuestado, para que de acuerdo con sus 
condiciones de vida pueda ser potencial 
beneficiario de diferentes subsidios. 
No todo afiliado es encuestado. Son 
potenciales beneficiarios al Régimen 
Subsidiado las personas clasificadas en nivel 
1 y 2 del SISBEN y poblaciones especiales. 
Fuente: COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Diferencias entre el 
SISBEN y el régimen subsidiado. En línea. Bogotá: DNP, 2010. Citado el 15-11-10. Disponible 
en: http://www.dnp.gov.co  
 
 
Pero también existen otras diferencias, no menos marcadas, por ejemplo que no 
todas las personas pueden pertenecer al régimen subsidiado, pero en cambio si 
todas pueden estar Sisbenizadas. Como quiera que al actuar el SISBEN a través 
de una encuesta, la misma puede aplicarse a cualquier persona, incluyendo a 
quienes están dentro del régimen contributivo. En otras palabras, una persona 
cotizante al régimen  de salud, puede ser o no ser sisbenizada. 
 
 
Infortunadamente  en el imaginario colectivo de la mayoría de los Ciudadanos, se 
tiene la equívoca idea que en el SISBEN  solamente están las personas que se 
encuentran en situación de vulnerabilidad, pobreza o desempleo. 
 
 
Esta mala concepción lleva a que se confunda el SISBEN o Sistema de 
Identificación de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales que como se ha 
dicho, es definido como: “una herramienta de identificación, que organiza a los 
individuos de acuerdo con su estándar de vida y permite la selección técnica, 
objetiva, uniforme y equitativa de beneficiarios de los programas sociales que 
maneja el Estado, de acuerdo con su condición socioeconómica particular.”32, con 




                                                 
32
 COLOMBIA. SISBEN. Programas sociales. [En línea]. Bogotá: Sisben,  [s.f.]. [Citado el 20-11-
10]. Disponible en:  www.sisben.gov.co 
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Así mismo que se cree que tener SISBEN (entiéndase por tal el estar Sisbenizado) 
implica “per se” ser beneficiario de programas sociales o que sólo  quienes estén 
interesados en pertenecer a dichos programas sean encuestados. Al respecto hay 
que decir que el hecho de  estar Sisbenizado no implica “per se” ser beneficiario 
de algún programa social del Estado. 
 
 
Este último punto deja abierta la discusión sobre la pertinencia de hacer universal 
la aplicación del SISBEN en Colombia, es decir que se haga la encuesta sobre el 
gran universo de habitantes del País, para que toda persona en Colombia 
estuviera dentro de las bases del sistema. Esta Universalización de la encuesta 
posibilitaría depuración de bases de datos y de otros programas. Así mismo sería 




Para la mencionada Universalización de la encuesta sería necesario contar 
primero con una plataforma tecnológica eficiente, con una metodología adecuada 




Si bien no se ha llegado a la posición radical de hacer del SISBEN un deber 
universal, como lo es la Cedula de Ciudadanía, si existe la posibilidad universal de 
acceso al mismo, tal como ha sido señalado por diferentes autores: 
 
“Cualquier ciudadano puede solicitar en cualquier momento, que le sea 
aplicada la encuesta SISBEN en su Municipio de residencia. De igual 
manera, cualquier ciudadano puede solicitar  que se revise una o varias 
encuestas determinadas con el fin de verificar la información allí 
consignada o determinar la existencia de variaciones al sistema (…)”33. 
 
 
Otra de las concepciones erróneas que se ha manejado sobre el SISBEN es 
confundirlo con  la estratificación, llegando a decirse cotidianamente “estoy en tal o 
cual estrato del SISBEN”, lo cual a todas luces no es correcto. 
 
 
La diferencia esencial entre uno y otro término radica, como lo ha señalado el 
DNP,  en que “la estratificación es una clasificación de los inmuebles, mientras 
que el SISBEN identifica individuos. El primero hace dicha clasificación en estratos 
y el segundo lo hace en niveles”34. Al respeto el DNP ha señalado “La 
                                                 
33
 GUALTEROS REYES, Op. Cit., p. 127 
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estratificación socioeconómica colombiana, es una clasificación de los domicilios o 




Mientras que el SISBEN como he dicho es “una herramienta de identificación, que 
organiza a los individuos de acuerdo con su estándar de vida y permite la 
selección técnica, objetiva, uniforme y equitativa de beneficiarios de los programas 
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3. EL SISBEN COMO POLÍTICA PÚBLICA 
 
 
Para entender la verdadera dimensión del SISBEN, hay que verlo no  como un 
simple instrumento sino en su verdadera dimensión  como Política Pública. 
 
 
Puede que el SISBEN, sea desarrollado a través de una estrategia metodológica 
de encuesta, pero es mucho más profundo que la herramienta que se utiliza. En 
otras palabras, no puede limitársele a entenderlo como una simple encuesta pues 
el mismo es, como se verá, ante todo una Política Publica.  
 
 
Por ende, el análisis que se dé sobre el mismo no ha de referirse únicamente a la 
adopción de una metodología u otra, sino en analizar dicha metodología como 
componente de la Política Pública que entraña el SISBEN  y que no es otra que la 
identificación de potenciales beneficiarios de programas sociales como insumo 
necesario para la focalización del gasto público. 
 
 
Así, el análisis y tratamiento del SISBEN, debe hacerse sobre su naturaleza de 
Política Publica. La misma que tiene una importancia suma al ser, 
indudablemente, una de las más efectivas en pro de la materialización de los 
Derechos Humanos en Colombia. 
 
 
El SISBEN, debe ser visto más allá que como un simple instrumento. Esa 
instrumentalización no ha permitido superar la idea que el mismo se limita a 
formas metodológicas diseñadas desde la Capital del País, olvidándose su 
naturaleza de Política Publica que implica una necesaria interacción con las 
diferencias regionales e impidiendo que se adopten las medidas que permitan 
dinamizar las extraordinarias posibilidades que ofrece el SISBEN, frente a la 
actualización de las bases de potenciales beneficiaros de los programas sociales, 




Para demostrar la naturaleza de política publica del SISBEN, basta analizar la 
conceptualización de Políticas Públicas, según diversos conceptos teóricos que 
tratan de definirlas para  establecer claramente la perfecta adecuación entre 
SISBEN y dichas definiciones de Políticas Públicas. 
 
 
En ese orden de ideas y revisando definiciones que se le dan, desde la doctrina, a 
las políticas públicas y comparándolas con la naturaleza y espíritu del SISBEN, se 
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encuentra como de  manera clara el mismo encaja con los significados de Política 
Pública, como se pasa a demostrar. 
 
 
EL SISBEN UNA POLÍTICA PÚBLICA DESDE SU SIGNIFICADO 
 
 
Al igual que muchas nociones jurídicas, culturales o sociales, las políticas 




Tiene mucho sentido lo expresado por algunos escritores sobre la complejidad en 
la definición misma de las políticas públicas. Al respecto señala Rocío Valdivieso 
del Real: 
 
“El estudio de las políticas públicas se caracteriza por una curiosa 
anomalía: los investigadores se hallan divididos, no sólo por las 
metodologías, sino también por la misma definición del objeto de estudio. 
Precisar cuáles son los elementos constitutivos de una política pública 




En el referido estudio de Rocío Valdivieso del Real, la autora plantea que dichas 
dificultades “se hacen evidentes si tenemos en cuenta la diversidad de opiniones 
de los mismos "padres fundadores" de la disciplina para Lasswell y Kaplan (1950, 
p. 32), una política es "un programa proyectado de valores, fines y prácticas", 
mientras que según Lindblom (1959, p. 86), el policy making "es un proceso de 
aproximaciones sucesivas a un objetivo deseado, donde incluso éste se halla 
sometido a continuas reconsideraciones”37. 
 
 
No obstante esta evidente dificultad de no propugnarse por definir la Política 
Pública, el concepto tendería a tornarse confuso y gaseoso.  
 
 
Circunstancia que se complejiza cuando no solamente se esta hablando hoy en 
día de Políticas Públicas como acciones, sino Políticas Públicas como omisiones 
                                                 
36
 VALDIVIESO, Rocío. Análisis de políticas públicas. En línea. Madrid: Universidad Complutense 




 Ibid., Disponible en:  http://www.ucm.es/info/eurotheo/diccionario/P/politicas_públicas.htm 
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del Estado. Estas posiciones que consideran que la inactividad del Estado puede 
generar efectivamente una política pública, se enmarcan dentro de la  llamada 
teoría de la “no política, como indica implícitamente la definición de Dye, según el 
cual todo lo que los Gobiernos deciden o no hacer constituye una política pública 
(Dye, 1975; también Bachrach y Baratz, 1963)”38. 
 
 
El desafió por tratar de definir la política pública es por ende, inminente y 
necesario. Si bien no se espera llegar a una definición única por lo menos si deben 
establecerse unos elementos mínimos que permitan diferenciar una acción u 
omisión cualquiera del Estado de una verdadera Política Pública39.  
  
 
Pero estos debates teóricos deben estar acompañados de un estudio y un proceso 
reflexivo sobre nuestra realidad. El profesor André-Noël Roth Deubel40, 
consideraba que si bien la discusión sobre las políticas públicas se ha venido 
intensificando desde los años 80’s, “prácticamente, estos debates, salvo contadas 
excepciones, no han traspasado los límites de los círculos especializados 
Norteamericanos y Europeos”, por lo que se hacía necesario analizar la 
pertinencia de estos debates en el contexto Latinoamericano.  
 
 
Para el caso del SISBEN, esto es especialmente pertinente pues se hace 
necesario que en el replanteamiento del mismo y su constante evaluación, no se 
pierdan de vista, ni  los avances teóricos y metodológicos que se han hecho sobre 
Políticas Públicas, ni nuestra realidad Colombiana, que lleva implícita la realidad 
misma de nuestra Nación multicultural y grandiosa. 
 
 
Por ello, si bien los procesos y herramientas de focalización ofrecen diversos 
modelos y hay diversas experiencias a nivel mundial, los mismos no pueden 
“adoptarse” o implementarse sin tener en cuanta nuestro contexto. Sin que se 
haga un esfuerzo por entenderlos a la luz de nuestra realidad que para el caso del 
SISBEN bien podría traducirse en abandonar la idea de una encuesta única y una 
evaluación homogénea, para que la misma responda a las necesidades de las 
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diferentes regiones que conforman nuestro País, tal como es uno de los 
planteamientos centrales de este trabajo de investigación. 
 
 
El citado profesor Roth, ha recalcado la falta de estudios Latinoamericanos sobre 
el tema de las Políticas Públicas.  Lo cual  no solo llama a la reflexión sino que ha 
de constituirse en un reto para los estudiosos de las políticas públicas en 
Latinoamérica, y especialmente en Colombia.  
 
(…) presentadas las diferentes perspectivas teóricas y metodológicas 
debatidas en el campo del análisis de las políticas públicas, se evidencia 
la riqueza de estos debates posibles para enfocar los estudios sobre 
políticas públicas. Sin embargo, es notoria la ausencia casi completa de 
los especialistas latinoamericanos en esta discusión41. 
 
 
De lograrse, a través del estudio del SISBEN, concatenar lo teórico con la 
realidad, se podría avanzar adicionalmente en un campo aún, en buena medida 
inexplorado, el de una o varias escuelas Colombianas sobre Políticas Publicas. 
 
 
Hechas estas observaciones, a continuación se analizarán algunas definiciones de 
políticas públicas para relacionarlas con el SISBEN: 
 
 
 Una de las personas que más ha trabajado la teoría de las Políticas Públicas 
en Colombia, del cual ya hicimos mención es el profesor Andre Roth, para quien 
las políticas públicas pueden ser definidas como:  
 
Conjunto conformado por uno o varios objetivos colectivos 
considerados necesarios y deseables y por medios y acciones que 
son tratados, por lo menos parcialmente, por una Institución u 
organización gubernamental con la finalidad de orientar el 
comportamiento de actores individuales y colectivos para modificar 
una situación percibida como insatisfactoria o problemática42.  
 
 
En este sentido y teniendo en cuenta que el SISBEN fue diseñado como una 
acción para corregir la situación difícil que entrañaba el no conocer la población 
vulnerable, que pudiera ser beneficiada dentro de los programas sociales del 
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  Ibid.,  p. 12 
 
42
  Ibid.,  p. 14 
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Estado. Siguiendo el planteamiento del profesor Roth, es indudable que  el 
SISBEN es, en si mismo, una Política Pública.  
 
 
 Si se parte de la definición que de políticas públicas nos ofrecen los autores 
que las consideran como emanaciones del Estado, entre los que ubicamos a 
Manuel Alcántara43 quien sobre ellas escribe: “Las mismas se consideran como 
determinados flujos del régimen político hacia la sociedad”, ha de concluirse que el 
SISBEN es una política pública, pues es consecuencia del flujo político derivado 
de la Constitución Política de  1991, que determinaron e implicaron unas nuevas 
dialécticas frente al  sistema político en Colombia, que aún están en consolidación.  
 
 
Si el cambio fundamental planteado por la Carta de 1991 entre un modelo de 
Estado de Derecho a un modelo de Estado Social de Derecho, implica que: “A 
diferencia del Estado de Derecho que atiende exclusivamente a un concepto 
formal de igualdad y libertad, en el Estado Social de Derecho la igualdad material 
es determinante como principio fundamental que guía las tareas del Estado con el 
fin de corregir las desigualdades existentes, promover la inclusión y la 
participación y garantizar a las personas o grupos en situación de desventaja el 
goce efectivo de sus derechos fundamentales”44, entonces no solamente el 
SISBEN tiene la naturaleza de Política Pública, al ser una emanación del Estado, 
sino que además al estar dirigido a identificar la población más vulnerable, con el 
fin de focalizar el gasto público, su importancia como política pública es muy alta, 
pues la depuración de sus herramientas metodológicas y del sistema, garantizan 
que en la constante y tradicional limitación de los recursos públicos se tenga la 




Se insiste, una vez más, que desde este panorama el SISBEN no es un simple 
mecanismo o una simple metodología, sino una política pública que en mi 
concepto se convierte en una de las mejores vías para materializar  un verdadero 
Estado Social de Derecho. 
 
 
 Se encuentran otras posiciones doctrinarias la propuesta por Muller45 quien las 
define como “un proceso por el cual se elaboran y se implementan programas de 
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acción pública, es decir dispositivos político-administrativos coordinados, en 
principio, alrededor de objetivos explícitos” 
 
 
Desde este punto de vista, basta con remitirnos a los objetivos del SISBEN para 
ver como esta definición propuesta corresponde a uno de ellos, cual es el: “facilitar 
la evaluación de las metas de focalización de los departamentos, Distritos y 
Municipios y lucha contra la pobreza en el territorio Colombiano”46. 
 
 
 La definición de las políticas públicas en cuanto a su papel en la generación de 
redes, viene siendo abordado directa o indirectamente, desde hace tiempo por 
diversos autores. Por ejemplo la Doctora Mariángela Petrizzo Páez, en su obra:” 
los estudios contemporáneos de políticas públicas”, señala: 
 
Estudiar las políticas públicas bajo una óptica de redes permite implicar al 
gobierno como factor crucial de la formación de políticas. Asumir que las 
políticas públicas se comportan como redes, permite la elaboración de 
mapas de los actores, y reduce la incertidumbre de escenarios poco 
institucionalizados, al tiempo que prepara al gobierno, o al actor que así 
interprete el escenario político, para los procesos de negociación. 
 
 
Apreciación que da al SISBEN, unas posibilidades aun no totalmente 
aprovechadas, como quiera que los instrumentos de información que brinda 
permitiría que esta Política Pública, si es correctamente cruzada con otras 
políticas públicas del Estado, con otros programas y aun con otras bases de datos, 
posibilitaría depurar la información y haciendo más eficiente la acción Estatal.  
 
 
Solo para tomar un ejemplo, si se analiza rápidamente, procesos como el electoral 
en el cual es ya “costumbre”, situaciones altamente cuestionables como la  
trashumancia electoral   u  otras que casi contradicen la razón  como el “voto de 
personas fallecidas”, el SISBEN ofrece alternativas de red que permitirían hacer 
frente a dichas situaciones anómalas, simplemente con el manejo de un software 
adecuado y la voluntad política para hacerlo. 
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El SISBEN como Política Pública y con las metodologías acertadas bien podría 
convertirse en una de las políticas públicas neurálgicas en la consolidación de una 
red de Políticas Públicas que reduciría costos y daría mayor claridad y efectividad 
a las acciones gubernamentales.  
 
 
No obstante en la actualidad (quizás no como sería lo ideal), ya  son muchas las 
decisiones tanto institucionales (ejemplo transferencias a entes territoriales), como 
entre la institucionalidad y el ciudadano, (por ejemplo subsidios de vivienda),  que 
parten de los datos que suministra el SISBEN, demostrando la importancia que 
puede tener como articulador de redes de políticas publicas. 
 
 
Así las cosas, el SISBEN es una Política Pública, desde la óptica de redes 
planteada por la referida Doctora Petrizzo, pero abordada ya por otras posiciones 
como las planteadas por el modelo Advocacy Coalitions  propuesto por Sabatier, 
como crítica al modelo  clásico de Lasswell y Jones47, quienes planteaban la 
conocida tendencia de establecer ciclos o fases en la construcción  de las políticas 
públicas, en sus diferentes formas,  entre las cuales aparecería el conjunto: 
“origen, diseño, gestión y evaluación”48, o también el conjunto de “Identificación de 
un problema, formulación de soluciones o acciones, toma de decisión, 
implementación, evaluación,  reajuste o terminación”49.  
 
 
Por lo anotado  debe decirse que a pesar de la dificultad para definir las políticas 
públicas, si analizamos el SISBEN a la luz de los conceptos que componen la 
definición de las mismas, vemos que el SISBEN encaja perfectamente tanto en la 
definición como en los conceptos que componen a las políticas públicas. Criterios 
que son aplicados en la caracterización de las políticas públicas, sin que los 
mismos, se insiste, corresponda a criterios homogenizados y aceptados por todos 
los doctrinantes en políticas públicas, pero dentro de los cuales y a pesar de ello 
ha de concluirse que el SISBEN es y debe entenderse como política pública y no 
como un simple instrumento de acciones administrativas.  
 
 
Deben adoptarse las estrategias metodológicas que lo perfeccionen y lo mejoren 
constantemente, pues sería además de un gran error, una gran pena y un 
retroceso que el sistema colapse por no adoptarse en su momento las 
correcciones que se  requieren. 
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Para entrar a abordar el presente capítulo, es necesario en primera instancia 
señalar, desde ya que la mayor debilidad que tiene en la actualidad la aplicación 
del SISBEN y por ende el éxito mismo de la identificación de potenciales 
beneficiarios de programas sociales en Colombia, es la aplicación de una 
encuesta “única”, con la óptica tan centralizada como se viene dando hasta hoy. 
 
 
Como se refería anteriormente en las dos versiones iniciales del SISBEN, la 
metodología no contempló mayor variación frente al manejo de la diferenciación 
de las zonas geográficas, en donde era aplicable la encuesta, diferenciando 
únicamente entre zona urbana y zona rural.  
 
 
Inicialmente el SISBEN I, contempló dividir en zona urbana y rural, y el sentido 
practico de dicha división estaba referido a la puntuación mayor o menor, según el 
caso para estar clasificado en tal o cual nivel del SISBEN. Es decir, si se obtenía 
un puntaje x, era factible que el mismo determinara cierto nivel en la zona urbana 
y otro distinto en la zona rural.  
 
 
Al respecto en el diagnostico que al SISBEN I, realizó el Conpes 055, se lee: 
 
En la actualidad, el primer nivel (SISBEN I) corresponde a los individuos 
que obtienen un puntaje inferior a 18 en el sector rural o 36 en zonas 
urbanas, mientras que las personas que se ubican en el nivel dos 
(SISBEN II) son las que obtuvieron puntajes entre 18 y 30 y 36 y 47 en 
áreas rurales y urbanas, respectivamente. Estos puntajes “de corte” 
pueden cambiar a través del tiempo, dependiendo de la evolución de las 
condiciones de pobreza en el país. La clasificación que produce el 
SISBEN no coincide con los llamados “estratos”, que se utilizan para 
determinar las tarifas de los servicios públicos domiciliarios50. 
 
 
                                                 
 Se utiliza el término “disgregación geográfica”, en este capítulo al ser la forma en que los 
documentos CONPES, han hecho alusión a la forma de distinción territorial que hacen en lo que 
respecta a la aplicación de las encuestas. 
 
50
 COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 055., Op. 
Cit.,  p. 2 
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Nótese como el documento referenciado, no es exacto como quiera que hace 
alusión a “SISBEN II”, queriendo hacer referencia inequívocamente al nivel dos, 
dentro de los parámetros que para entonces manejaba el SISBEN I. 
 
 
Hay que decir que para entonces se manejaba una clasificación de niveles entre 
uno y seis la población Colombiana, como puede verse en la lectura del mismo 
documento señalado. “Así mismo, cuenta con un software que ordena a la 
población por pobreza de manera continua, asignándole a cada individuo un 
puntaje entre 0 y 100. Posteriormente, se divide la población así ordenada en 6 




El SISBEN II, no modificó la “desagregación geográfica”, entre lo urbano y lo rural, 
pero hizo una diferenciación entre niveles y puntajes, estableciendo que existirían 
seis niveles para la parte urbana y cuatro niveles para la parte rural. “Posterior a la 
revisión de la metodología, en 2002 se dio comienzo a la segunda versión del 
instrumento (SISBEN II). Conceptualmente fue interpretado como una medida de 
bien-estar que reflejaba el estándar de vida de los hogares. Se conformaron seis 
niveles en la zona urbana y cuatro en la zona rural”52. 
 
 
A su vez la ponderación de los niveles se hizo de la siguiente manera: 
 
Cuadro 3. Rangos de ponderación del SISBEN II 
 




Nivel uno                             de 0 a 11 puntos de 0 a 17.5 puntos 
Nivel dos                             mayor de 11 a 22 puntos mayor de 17.5 a 32 puntos 
Nivel tres                             mayor de 22 a 43 puntos mayor de 32 a 51 puntos 
Nivel cuatro                         mayor de 43 a 65 puntos   mayor de 51 a 100 puntos. 
Nivel cinco                          mayor de 65 a 79 puntos  
Nivel seis                            mayor de 79 a 100 puntos  
Fuente: SANTAFE DE ANTIOQUIA. GOBERNACION. Rangos de ponderación del SISBEN. [En 
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El SISBEN III, avanzó de manera importante en este tema, al considerar además 
de la zona urbana y rural, un manejo especial para 14 ciudades, es decir, 
introduciendo una tipología además al formato “tradicional” (urbano, rural) en que 
se había venido moviendo el SISBEN. El documento CONPES 117, justifica este 
cambio de la siguiente manera: 
 
“El diseño del índice SISBEN III contempla modificar la desagregación 
geográfica para la estimación de los ponderadores. Dos razones motivan 
este cambio: la primera de ellas, como se mencionó en la sección 
anterior, es la manipulación de la variable zona. La segunda son las 
inquietudes expresadas por las entidades territoriales respecto a la 
clasificación geográfica actual, principalmente por la dificultad asociada 
con la definición de centro poblado”53. 
 
 
Esta modificación es un primer avance, pero no suple la necesidad de la reforma 
más urgente que demanda el sistema y que no es otra que la regionalización de la 
encuesta. Abandonando el formato de la encuesta única, a uno de encuestas 
múltiples, aplicables cada una en una región especifica, que permita identificar de 




Las razones por las cuales se da este cambio a partir de la entrada en vigencia del 
SISBEN III, si bien pretenden solucionar situaciones problemáticas  que se 
percibieron de manera clara, no responden a la necesidad del reconocimiento de 
las diferencias entre las regiones y la necesidad que dichas diferencias sean 
tenidas en cuenta, de manera prioritaria, al hacer una clasificación de la 
vulnerabilidad de la población. 
 
 
Hay que aclarar que si bien el SISBEN III, soporta esta reforma, sobre “la 
manipulación de la variable zona”, podría pensarse a priori, que se hace referencia 
a la diferencia entre las distintas zonas del territorio, es decir algo cercano a la 
regionalización que se propone, pero en realidad dicha variable no corresponde 
con tal “diferencia regional”, sino a las diferentes zonas en las que se dividen cada 
una de las entidades territoriales para la aplicación de la encuesta, tal como lo 
señala, ejemplarizándolo además,  el Conpes 117, 
 
“Una tercera variable que con frecuencia es objeto de cambio es la zona. 
En efecto, es frecuente el cambio de rural disperso a centro poblado; esta 
modificación hace que el puntaje de los hogares sea inferior ya que el 
algoritmo del puntaje de la zona urbana incluye categorías que son más 
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exigentes que las de la zona rural de tal forma que, al ser comparados 
con una escala más exigente, los hogares que inicialmente eran rurales 
resultan relativamente más pobres”. 
 
 
Sobre la segunda motivación que tuvo el Conpes 117 para esta reforma, es decir 
“la dificultad asociada con la definición de centro poblado”, la cual como señala el 
mismo documento, es producto de las “inquietudes expresadas por las entidades 
territoriales respecto a la clasificación geográfica actual”, debe decirse, para 
contextualizar el tema, que el SISBEN II, manejaba dentro de la zona urbana dos 
componentes: el de cabecera y centro poblado.  
 
 
El centro poblado aparece básicamente como un conjunto de viviendas dentro de 
la zona rural que por sus características, especialmente la de concentración de 
viviendas y acceso eventualmente a servicios públicos domiciliarios o de 
infraestructura, lo diferencia del resto de viviendas  de la zona rural y por ende su 




El problema, en este particular,  surge cuando no se cumple con exactitud con las 
características que se han considerado debe tener un centro poblado, al respecto 
señala el Conpes 117: 
 
“Se define (en general) como una concentración de mínimo veinte (20) 
viviendas contiguas, vecinas o adosadas entre sí, ubicada en el área 
rural de un Municipio o de un Corregimiento Departamental. Dicha 
concentración puede presentar características urbanas tales como la 
delimitación de vías vehiculares y peatonales. Esta definición presenta 
dificultades para los casos en los cuales no se cumple estrictamente con 
el número de viviendas establecido. Existen poblaciones que tienen un 
número inferior a 20 viviendas pero sus características son las de un 
centro poblado. A pesar de ello se consideran como rural disperso”54. 
 
 
En este aspecto, la reforma hecha de incluir el manejo especial de las catorce 
ciudades, no soluciona las dificultades de definición de los centros poblados. 
Posiblemente lo haga para las catorce ciudades que son señaladas expresamente 
más no para el resto de los Municipios. Por ende, la “desagregación geográfica” 
referida en le SISBEN III, probablemente poco pueda contribuir a la solución de 
esta problemática para la mayoría de los Municipios, pero es un avance. 
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 Ibid., p. 11 
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. 
Debe propugnarse en fortalecer los centros poblados, dentro de la zona rural, 
pues lógicamente al estar agrupadas las viviendas el costo en inversión, 
adecuación y mantenimiento de servicios públicos domiciliarios es menor y 
permite un mayor nivel de exigencia y control a las empresas encargadas de 
dichos servicios (especialmente de las empresas privadas que manejan dichos 
servicios las cuales siguiendo claramente el modelo neo liberal, no muestran 
mucho interés en la zona rural, por los costos de la instalación y el bajo nivel de la 
tasa de retorno),  así mismo la infraestructura debe tender a un mejoramiento, 
especialmente en la denominada red terciaria, pero lo que es más importante y 
justifica nuestra propuestas es que servicios como el de Salud y Educación se 
podrían brindar de una manera más oportuna, permanente y en mejores 
condiciones  a nuestros campesinos. 
 
 
El problema en lo que respecta al SISBEN, radica en el hecho que éste es muy 
taxativo, en cuanto al número que exige para que sea considerado como centro 
poblado un conjunto de viviendas. Sin duda, debe ser más laxo, pues al 
determinar como centro poblado, la reunión de 20 viviendas, en la práctica  es un 
número alto si se tiene en cuenta el fenómeno de dispersión habitacional del que 
se hacía referencia. 
 
 
Lo que debe tenerse en cuenta es la naturaleza misma de la reunión de estas 
viviendas, viendo que las mismas cumplen el sentido de agrupación que tiene un 
centro poblado, y definitivamente hay que reducir el número exigido. 
 
 
Es de resaltar, en este punto, el papel “organizador”, (por utilizar un término) que 
puede tener el SISBEN en este fenómeno de dispersión habitacional en la zona 
rural. Si a través de política públicas como el SISBEN se favorece el crecimiento y 
por que no, la creación de centros poblados desestimulando la referida dispersión 
en la zona rural, se logrará una mejor planeación, un mejor aprovechamiento y 
conservación de los recursos naturales y una garantía de una  mejor prestación de 
servicios a cargo del Estado (educación y  salud, especialmente).  
 
  
                                                 
 “La red terciaria está compuesta por los caminos vecinales que son aquellos caminos de 
penetración que  comunican una cabecera municipal o población con una o varias veredas o aquel 
que une varias veredas entre si, también el  camino que se dirige a centros de interés bien sea en 
el aspecto de colonización, de creación de riqueza o cualquier propósito definido de carácter 
político, turístico y/o de integración localizados en el área rural” (COLOMBIA. DEPARTAMENTO 
NACIONAL DE PLANEACION. Red terciaria. En línea. Bogotá: DNP, s.f.. Citado el 24-11-10. 
Disponible en: www.dnp.gov.co/archivos/documentos/dies_transporte/pag.pdf) 
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Sin afectar la situación de la población rural dispersa, pueden brindarse estímulos 
adicionales, como por ejemplo proyectos prioritarios de construcción de vivienda 
(incluyendo ayuda para compra del terreno a niveles I y II del SISBEN) o 
adecuación de viviendas usadas (por ejemplo en infraestructura sanitaria), que 
serian aplicables en centros poblados, de tal suerte que permita “atraer” a esa 
población rural dispersa y que por supuesto estará acompañado de mayor control 
para licencias de construcciones nuevas en el sector rural. 
 
 
En este contexto, si bien la “desagregación geográfica” que trae el SISBEN III, es 
un avance y un precedente, se reitera que no suple la discusión de fondo que ha 
de darse sobre la regionalización de la encuesta, al momento de diseñarla.  
 
 
Se ha dicho que el ajuste urgente a la Política Pública del Sistema de 
Identificación de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales, que se 
propone, parte de la necesidad de encuestas diferentes a cada una de las zonas 
que se estudien (en su sentido amplio, es decir en el sentido de agrupación 
definición de varias entidades territoriales cuyas características puedan darle 
elementos de reconocimiento y de diferenciación) lo cual implica una relación 
articulada entre la implementación del SISBEN y el manejo de un sistema de 
provincias y regiones en Colombia y con ello una necesaria relación entre SISBEN 
y Ordenamiento Territorial. 
 
 
Aparece así, otro aspecto necesario de analizar en su relación con el SISBEN, 
cual es el referido a la temática del Ordenamiento Territorial en Colombia. El cual 
a su vez está constituido por dos elementos: 
 
“(…)  por una parte, con la organización político administrativa que 
adopte el Estado para gobernar las diversas territorialidades surgidas de 
la evolución económica, social, política y cultural del país y, por otra, con 
los cambios en la ocupación física del territorio, como resultado de la 
acción humana y de la misma naturaleza. Ambos elementos del 
ordenamiento territorial son interdependientes y están orientados a 




Si bien este último tema debió preceder a muchos programas sociales como ha 
sido sostenido por varios autores:  
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 COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. SISBEN y ordenamiento 
territorial. [En línea]. Bogotá: DNP, 2010. [Citado el 24-11-10]. Disponible en:  www.dnp.gov.co  
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“(…) no ha sido posible que el Congreso de la República expida la Ley 
Orgánica de ordenamiento Territorial (LOOT), que estaba  llamada a ser 
la espina dorsal, la Ley Madre como la  denominó el profesor Fals Borda, 
de la nueva arquitectura  institucional. Los repetidos intentos de tramitarla 
se han estrellado  con la apatía del gobierno y el desgano del Congreso 
de la República. Por ello, se terminó poniendo la carreta delante del buey, 
pues muchas de las normas que se han dictado por el Congreso en estos 
tres lustros han debido ser antecedidas por ella y de allí tantos entuertos y 
tantas inconsistencias con las que se tropieza  a diario en este país. En 
todo este desbarajuste el proceso de descentralización y de la autonomía 
territorial ha llevado la peor parte, truncado por el revanchismo del 
centralismo que no se resigna a desaparecer”. 56. 
 
 
Indudablemente en lo que respecta al SISBEN, el ordenamiento territorial hoy 
necesario, hubiere significado un gran avance en cuanto a que podría haber 
respondido de mejor forma en la identificación  de su población objetivo. 
 
 
Sin embargo, ha sido tan accidentada la discusión sobre esta temática en 
Colombia, que en la práctica hubiere resultado socialmente muy costoso el haber 
esperado a la implementación de la ley de ordenamiento territorial para la entrada 
en vigencia del sistema.  
 
 
Si se revisa el tema de la organización y el  ordenamiento territorial vemos como a 
pesar de estar contemplado por nuestra Carta Magna57, su desarrollo legislativo 
ha sido mínimo, como es reconocido por el mismo  DNP58. 
  
 
Esta situación puede apreciarse con la siguiente gráfica, sobre los proyectos de 
ley presentados ante el Congreso, sin que los mismos hubieran llegado a 




                                                 
56
 MEJIA, Elvia. La institucionalidad regional. Ponencia, encuentro Revista Semana, Cámaras de 




 COLOMBIA. CONSTITUCIÓN. Constitución Política. Bogotá: Legis, 1991. art. 151. 
 
58
 COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Notas sobre el Ordenamiento 
Territorial y los Proyectos de Ley Orgánica sobre la materia DNP-DDTS-Subdirección de 
Ordenamiento y Desarrollo Territorial. Documentos de Trabajo. Bogotá: DNP, 2007.  
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178 de 1992 Humberto de la Calle Lombana - Ministro de Gobierno 
089 de 1993 Fabio Villegas Ramirez – Ministro de Gobierno 
130 de 1995 Horacio Serpa Uribe – Ministro del Interior 
191 de 1995 Horacio Serpa Uribe – Ministro del Interior 
230 de 1996 Armando R. Blanco Dugand – Senador de la República 
103 de 1996 Juan Camilo Restrepo Salazar – Senado de la República 
021 de 1997 Amilkar Acosta – Senador 
77 senado 2000 Juan Martin Caicedo 
052 de 2001 Amilkar Acosta – Senador 
057 de 2001 Juan Martín Caicedo 
072 de 2001 Francisco Rojas Birry 
041 de 2001 Unifica los proyectos de ley radicados en el 2001: 041, 052, 057, 072) 
APROBADO 1er DEBATE (ARCHIVADO). 
016 Senado/ Fernando Londoño Hoyos - Ministro del Interior. APROBADO EN 
COMISIÓN PRIMERA Y EN PLENARIA DE SENADO YARCHIVADO 
EN LA CÁMARA DE REPRESENTANTES. 
120 Senado 2005 Senador Jaime Bravo 
179 Senado 2007 Senador Luís salas y otros 
122 senado 2007 Senador Ernesto Ramiro Estacio 
194 Senado 2008 Senador Ernesto Ramiro Estacio 
99 senado 2009 Senador Ernesto Ramiro Estacio 
Fuentes: COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Notas sobre el 
Ordenamiento Territorial y los Proyectos de Ley Orgánica sobre la materia DNP-DDTS-
Subdirección de Ordenamiento y Desarrollo Territorial. Documentos de Trabajo. Bogotá: DNP, 
2007. COLOMBIA. SENADO DE LA REPUBLICA. Ordenamiento territorial. En línea. Bogotá: 
El Senado, s.f.. Citado el 24-11-10. Disponible en: www.secretariadelsenado.gov.co 
 
  
Desde la óptica de esta investigación, es especialmente prioritaria la LOT, pues 
como se ha sostenido es imperioso que se replantee  la forma metodológica en el 
diseño de las encuestas. Para incluirse encuestas múltiples para cada región que 
se determine, lo que llevará necesariamente a que se incluya en la discusión de la 
forma para la identificación de potenciales beneficiarios de programas sociales, 
otro tema igualmente neurálgico, cual es el análisis sobre las provincias y la 
regionalización en Colombia, por ser evidentemente estrecha la relación entre un 
tema y el otro.  
 
 
Así, las cosas el problema tiene que ir más allá que dar una tipología especial para 
unas ciudades como lo hace el SISBEN III, (con la importancia por supuesto que 
ello tiene y a la que ya se ha hecho alusión), sino que debe partir por estructurar el 
desarrollo posterior de esta política pública, sobre la base de una diferenciación 
geográfica del territorio, pues el esquema de la encuesta única es un parámetro 
demasiado rígido y de extremada visón centralista. 
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La desagregación geográfica que se propone, parte de reconocer la identidad 
entre un individuo y/o un grupo de individuos con un territorio concreto. En otras 
palabras no se trata simplemente de agrupar conjuntos de entidades territoriales, 
sino que requiere una labor de estudio sobre las diferencias e identidades entre 
los habitantes de las diferentes zonas de nuestra geografía. 
 
 
Es partir de la identidad propia de cada región que se debe encontrar la unidad y 
sobre ella proyectarse en la interacción que se presenta en los nuevos paradigmas 
de la ”aldea global” que propone la globalización, pero que no puede darse si, 
entre otras cosas, no se busca rescatar la identidad de los pueblos con un 
territorio. Al respecto vale la pena, traer a colación lo manifestado por algunos 
autores:  
 
“La mundialización, antes que borrar definitivamente del mapa los 
territorios interiores, como las regiones, por ejemplo, los requiere como 
soporte y estación de relevo de su propia expansión. "Como lo 
demuestran todas las antiguas estructuras englobantes de tipo imperial 
(cfr. el imperio Otomano…), todo desarrollo de la mundialización 
descansa sobre nudos urbanos que son, como sabemos, la piedra 
angular de las regiones”59.  
 
 
Los  lazos entre la comunidad y el espacio físico deben ser la base para cualquier 




Es por ello que el rediseño de la metodología aplicable a la Política Pública de 
identificación de Potenciales Beneficiarios de los Programas Sociales, debe partir 
de encontrar elementos de homogeneidad entre habitantes de diferentes zonas, 
por las características culturales, económicas y sociales de los mismos y por ello  
más que las divisiones Departamentales, su éxito lo dará el análisis sobre las 
provincias y las regiones que es, en este momento, la asignatura pendiente del 
diseño del SISBEN, como se pasa a desarrollar dentro de las propuestas que se 







                                                 
59 HOERNER.  Citado por: GIMENEZ, Gilberto, Territorio, cultura e identidades. La región socio-
cultural Instituto de Investigaciones Sociales. México: UNAM,  s.f.. p. 217. 
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5. AJUSTES A LA POLÍTICA PÚBLICA DEL SISTEMA DE IDENTIFICACION DE 
POTENCIALES BENEFICIARIOS DE LOS PROGRAMAS SOCIALES O 




La importancia que tiene la política pública del SISBEN en Colombia  y lo actual 
del debate que obliga a que se recojan elementos que la experiencia ha venido 
decantando y que sobre los mismos se adelanten los ajustes pertinentes para esta 
política pública, prioritaria y necesaria en la determinación de las condiciones 
reales de vida de la población Colombiana, propendiendo por la materialización de 
la dignidad humana, la equidad social y con ello el mismo fortalecimiento al Estado 
Social de Derecho. 
 
 
Como fruto de la presente investigación, se presentan las siguientes propuestas, si 
pueden aportar a mejorar la idoneidad de la actual metodológica del SISBEN 
como indicador de la población más vulnerable en Colombia. 
 
 
5.1 ESTABLECER UNA NUEVA METODOLOGÍA DE ENCUESTAS, QUE 
RECONOZCA Y DIFERENCIE LAS CARACTERÍSTICAS PROPIAS DE LAS 
REGIONES Y LAS PROVINCIAS EN COLOMBIA  
 
 
La tradicional formula de “centralismo político y descentralización administrativa”, 
planteada por la Constitución de 1886, y con la cual se buscó (y en buena medida 
se logró) superar las crisis derivadas de las guerras civiles que en el siglo XIX 
azotaron a Colombia, se convirtió, con la Constitución de 1991, no en un 
enunciado frío y ausente, sino en un parámetro que debe coincidir con la 
estructura axiológica del Estado Colombiano.  
 
 
De tal suerte, la Descentralización Administrativa debe corresponder con la 
condición de Estado Social de Derecho y propender por la materialización de los 
Derechos Humanos y su consolidación en los entes territoriales. 
 
 
Dentro de este contexto pocas políticas públicas actuales están tan estrechamente 
relacionadas con la posibilidad de llevar de la formulación a la práctica Derechos 
Fundamentales como la equidad, la igualdad, la dignidad y por conexión la vida, 
como la que se ocupa de seleccionar a esa población potencialmente beneficiaria 




Sin embargo, para sorpresa, también pocas políticas son tan centralizadas como 
el diseño de las encuestas del SISBEN. Si bien las mismas deben ser producto de 
reflexiones, conocimiento, y planeación  en su diseño se deben tener en cuenta 
las condiciones propias de cada región, como se expuso en el capítulo segundo, 
sin que ello implique, se reitera, que su diseño o ponderación se deje bajo 




Si es una necesidad que para la asignación de los recursos de programas de 
asistencia social se prioricen a los más necesitados la manera de establecerlos o 
identificarlos no pude darse desconociendo las particularidades y características 
regionales que para el caso que nos ocupa han de ser determinantes en el diseño 
de las encuestas.  
 
 
Así las cosas, uno de los ajustes que más brillan por su ausencia en materia del 
diseño de la política pública de SISBEN, es el de las encuestas múltiples. No 
podemos continuar con una encuesta tipo para casi toda Colombia, sin perjuicio 
de las reformas introducidas sobre 14 ciudades por parte del SISBEN III, de las 
que se hizo alusión ya. La gente, según las regiones,  tiene diversas formas de 
vida, una idiosincrasia particular, unas posibilidades de desarrollo regional 
distintas y unas necesidades propias.  No en todos los sitios se tienen las mismas 




En el entendido que el SISBEN, es una política pública que sobrepasa la definición 
como la “herramienta” de focalización con la que se ha querido identificar. Al ser 
una política pública que permite identificar, aquella población “más vulnerable” 
dicha función estará directamente relacionada como su posibilidad de ser la 
radiografía permanente de las condiciones de vulnerabilidad, pobreza, inequidad, 
condiciones que atenten contra los derechos de la infancia, la tercera edad, la 
mujer, entre otros. 
 
 
La posibilidad de las encuestas múltiples contribuiría a hacer ajustes de la política 
pública de SISBEN, para que el mismo pueda determinar con precisión  dichos 
factores (pobreza, inequidad, etc.), cumpliendo así plenamente con lo que debería 
ser su función. 
 
 
El sistema de focalización es necesario y muy útil, pero su actual diseño no 
permite cumplir a cabalidad con su labor, pues cuando se ven ejemplos como el 
caso de Juan Manuel, al que se hacía referencia en el capítulo primero de este 
 57 
análisis. Cuando se encuentran personas con muy pocos recursos económicos 
clasificadas en nivel tres o cuatro del SISBEN o contrario a ello clasificadas 
personas de buenas capacidades económicas, eventualmente en niveles uno o 




Esta situación que ha de llamar a un ejercicio de reflexión serio y profundo, es tan 
evidente, que la misma Corte Constitucional se ha referido al asunto: 
 
“Pero es también claro para esta Corporación que, tal como se verá más 
adelante, las encuestas del SISBEN no siempre permiten identificar a 
quienes tienen mayor necesidad de contar con la asistencia del Estado 
(…) La regulación del SISBEN es ineficiente para detectar a las personas 
pobres que, además, se encuentran en circunstancia de debilidad 
manifiesta debido a las enfermedades que las aquejan”60.   
 
 
Igualmente en la precitada sentencia T 1330 de 2001, refiriéndose a la sentencia T 
177 de 1999, se señala que: 
 
“(…) la Corte Constitucional analizó las variantes que se tienen en cuenta 
para asignar el puntaje correspondiente a la encuesta del SISBEN. Esta 
Corporación puso de presente los casos en que este mecanismo de 
clasificación conduce a resultados que no se adecuan a la realidad y que 
por ende conllevan a que personas que en verdad requieren del apoyo 
del Estado para poder tener acceso al servicio de salud (…)” 
 
 
Se hace necesario, por tanto,  que en el nuevo diseño de las encuestas del 
SISBEN, no se siga presentando lo que la Corte Constitucional, sintetizo de 
manera excelente y es que “en la regulación del SISBEN caben entes pobres 




Hay criterios en la evaluación, como el estrato o las condiciones de construcción 
de la vivienda, que de no darse dentro de un concepto de encuesta múltiple 
sesgan de manera terrible, el análisis socio económico de las personas. Estos 
elementos bien podrían ser indicadores, más no pueden convertirse en 
determinantes, sin consultar las condiciones propias del individuo u las 
condiciones de la región. 
  
                                                 
60
 CConst.,  2001. Sentencia T 1330. MP. Manuel José Cepeda Espinosa.  
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Si se observan algunos documentos de investigación sobre la localización de la 
pobreza en Colombia, se encuentran elementos que apoyan esta revisión.  
 
 
En una  investigación adelantada por el Doctor GERSON JAVIER PEREZ, 
titulada: “Dimensión espacial de la pobreza en Colombia”, publicada por el Banco 
de la República61 se señala “De este modo es posible observar una clara 
heterogeneidad de la pobreza en el país así como una distribución que claramente 
se encuentra concentrada en algunas zonas geográficas determinadas”62 
 
 
Si como lo señala dicho autor, la pobreza se encuentra claramente concentrada en 
zonas  determinadas, resulta lógico que se plantee estudiar la pobreza desde esa 
visión, es decir teniendo como referencia en su análisis la diferenciación regional. I 
se plantea un estudio de la pobreza desde la región podrían adoptarse medidas 
administrativas que propendieran por el desarrollo mismo de cada región y 
proyectos de incidencia regional. Al respecto señala el autor: 
 
“(…) el hecho de que cada Municipio tenga los vecinos que tiene es 
determinante fundamental para explicar la pobreza. Se encontraron 
clusters y procesos de difusión en algunos Municipios y departamentos. 
Se destaca que en la mayoría de los casos los Municipios pobres están 
rodeados de otros Municipios pobres, y que los Municipios ricos están 
rodeados de ricos. Esto podría ser el resultado tanto de correlaciones 
en las dotaciones naturales de factores, de externalidades o una 
combinación de ambas”63. 
 
 
Esta correlación de pobreza entre Municipio vecinos, tiene en gran medida 
fundamento en la aplicación de las políticas públicas  sobre dicha problemática y 
que no debe ser extraña si se tienen en cuenta las consideraciones ya anotadas, 
pero que si demuestra, nuevamente, la necesidad que las políticas públicas en 
estas materias (pobreza, desigualdad, genero, desempleo, entre otras) recojan las 
diferencias entre regiones y pueda así darse respuestas a las diferentes 
necesidades desde lo regional. Tampoco sobra decir que eso indudablemente 
                                                 
61
 PEREZ, Gerson Javier. Dimensión espacial de la pobreza en Colombia. [En línea]. Bogotá: 
















En el referido estudio del Doctor Gerson Javier Pérez, también se puede observa 
como de  1985 a 1993, la diferencia en la focalización territorial de la pobreza en 
Colombia, no presenta mayores cambios, salvo algunos Departamentos como el 
caso de Bolívar o Casanare, que de conformidad con el trabajo de investigación 
precitado redujo su nivel de pobreza a la luz de los niveles de necesidades 
insatisfechas de sus habitantes, mientras que otros como Putumayo o Vichada las 
aumentaron.  Se observa que el precitado autor hace dicho esquema basado en 
el parámetro NBI, el cual es “el porcentaje de personas o hogares que tienen 
insatisfecha una o más necesidades definidas como básicas para subsistir”64. A la 
vez, sus características  fueron definidas por el DNP en su boletín No. 26, así: 
 
Cuadro 5. Identificación Necesidades Básicas Insatisfechas. 
 
NECESIDAD BÁSICA INSATISFECHA CONDICIÓN 
Vivienda inadecuada 
 
Cabecera municipal: piso de tierra Resto de los Municipios: 
piso de tierra o material precario en las paredes (caña, 
madera, desecho, bahareque) 
Vivienda sin servicios 
 
Cabecera municipal: sin agua por acueducto o sin conexión a 
alcantarillado o a pozo séptico Resto de los Municipios: 
hogares que obtienen el agua para el consumo de río, 
manantial, acequia o lluvia y que carecen de sanitario. 
Hacinamiento crítico 
 
Hogares con un número de personas por cuarto superior a 
tres 
Alta dependencia económica 
 
Hogares cuyo jefe tenga un nivel educativo inferior a tercero 
de primaria y tres o más personas por cada persona ocupada. 
Inasistencia escolar 
 
Hogares en los cuales algún niño entre 7 y 11 años, pariente 
del jefe, no asista a algún establecimiento educativo. 
Fuente: COLOMBIA. DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO NACIONAL DE ESTADISTICAS. Boletín NO. 26  
 
 
Es bueno señalar que existen diferentes parámetros para identificar y medir la 
pobreza. Aunque no existe total acuerdo entre los estudiosos de este tema en 
cuanto a cual es el mejor, en la actualidad predominan dos modelos: el de  la 
teoría de la línea de pobreza y el de “necesidades básicas insatisfechas”. 
                                                 
 Es de señalarse que algunos de estos Departamentos  anterior a la Constitución de 1991, eran 
denominados intendencias y comisarías 
 
64
 PEREZ, Op. Cit., Disponible en: http://www.banrep.gov.co/docum/Pdf-econom-
region/Documentos/DTSER-54.pdf.  
 
 Sobre el tema las Doctoras Juana Dinguez y Ana Martín señalan: “diremos que un individuo es 
pobre cuando su nivel de vida está por debajo de un determinado nivel mínimo (Bosch, Escribano y 
Sánchez, 1989; p.48), aunque sabemos que el nivel de vida es un concepto multidimensional, 
como argumenta Sen (1983), ya que se compone de un conjunto de requisitos que determinan la 
capacidad de participar en la vida social de la comunidad con un nivel mínimo aceptable” 
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La teoría de la línea de pobreza, básicamente es un parámetro de medición entre 
el promedio de los ingresos activos económicamente de los miembros de una 
unidad familiar con respeto al valor de la denominada canasta familiar. Definido 
como el “comparar los  ingresos de los hogares con el valor necesario para 
adquirir un conjunto de bienes y servicios que se consideran básicos para la 
subsistencia” 65. Método éste ampliamente aplicado en toda Latinoamérica66.  
 
 
Por su parte la teoría del modelo de “necesidades básicas insatisfechas NBI”,  
parte de considerar como pobres a los hogares que no tengan una de las 
condiciones definidas previamente como básicas,  las cuales para el caso de 
Latinoamérica, de conformidad con las recomendaciones de la CEPAL67, son  
vivienda, servicios sanitarios, educación básica e ingreso mínimo 
 
 
Estos modelos para medir la pobreza, pretenden resolver uno de los problemas 
más complejos cuando se aborda el estudio, diseño y/o implementación de 
cualquier acción sobre la pobreza y es el identificar quienes son pobres. Al respeto 
en las Doctoras Juana Domínguez  y Ana Martín, publicado por la Universidad de 
Olavide en Sevilla, advierten: “el problema básico que se encuentra en la 
investigación de la pobreza es la identificación de los pobres” 68. 
 
 
Si bien es cierto que el SISBEN maneja un criterio sistemático para la medición de 
las condiciones de vida y actualmente un modelo estadístico que como los 
conjuntos difusos, permiten una valoración no tan dependiente de alguna variable 
específica, el problema es que sea cual sea, el modelo matemático que se adopte, 
o el logaritmo que se aplique, si los datos de entrada están , con mayor o menor 
grado, lejanos a la realidad, difícilmente el modelo permitirá con sus solos cálculos 
corregir dichas inexactitudes en referidos datos de entrada, 
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 A manera de ejemplo pueden consultarse la experiencia de este método en Costa Rica 
http://www.eclac.cl/deype/mecovi/docs/TALLER13/11.pdf. Igualmente el estudio sobre LA 
MEDICION DE LA POBREZA EN COLOMBIA, publicado en Agosto de 1999, por el Departamento 
Nacional de Planeación. (http://www.iadb.org/regions/re3/pobreza.pdf). 
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 DOMÍNGUEZ, Juana y MARTÍN, Ana M. Medición de la pobreza. Una revisión de los principales 
indicadores. En: Revista de Métodos Cuantitativos para la Economía y la Empresa. En línea. Dic. 
2006. p. 27 a 66 ISSN: 1886-516X. Citado el 27-11-10. Disponible en: 
http://www.upo.es/RevMetCuant/art5.pdf 
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En este sentido al no tenerse en cuenta las diferencias regionales, y aplicando una 
encuesta única, con únicos parámetros, para casi todo el País difícilmente se 
logrará contar con absoluta certeza con los datos de entrada pertinentes, que 
permitan identificar plenamente a las personas “más pobres”. Por ejemplo, en el 
tema de vivienda es posible que las personas de las zonas cálidas y costeras, por 
razones culturales y de recursos disponibles construyan sus viviendas en madera, 
no así la gente del altiplano cundí boyacense, cuyas habitaciones son en su 
mayoría de ladrillo o adobe (diferente del bareque), no por mejores ingresos sino 
por circunstancias culturales similares. Así las cosas difícilmente se puede 
entender que el material  de vivienda diera más o menos puntaje, si no se 
contextualiza con la realidad de cada una de las zonas, pues como queda 




Esto requerirá, sin duda, de un trabajo adicional para el DNP pero es la única 
forma de lograr que el SISBEN cumpla realmente su labor como política pública de 
selección de beneficiarios de los programas sociales del Gobierno Nacional. Más 
aún cuando  a pesar de los reprochables casos de inclusión, (que se le de un 
rango que no corresponde a una persona), o de exclusión (que se le niegue a una 
persona su verdadero nivel), por errores voluntarios o involuntarios, el SISBEN es 
posiblemente la mejor aproximación que en la actualidad existe sobre el número y 
nivel de vida de los Colombianos más pobres.  
 
 
Por eso se insiste en la necesidad de adecuar una encuesta que recoja la 
diferencia cultural entre regiones y así desde la diferencia se pueda establecer 
criterios más efectivos para la identificación de los potenciales beneficiarios de los 
programas sociales del Estado. 
 
 
¿Pero por que diferenciar desde las regiones?, Bien, si se tiene en cuenta que las 
fronteras, y en concreto las delimitaciones territoriales, son cuestión hoy en día, de 
un debate sobre identidades, el problema no es definir espacios geográficos que 
tengan como referencia un río, una piedra o un meridiano. El problema es más 




De tal forma que una encuesta única, no responde a las diferencias territoriales y 
culturales, ni tampoco garantiza un adecuado análisis de la pobreza en Colombia 




Es precisamente la inequidad, parte esencial de las circunstancias que motivan el 
cambio que propone este trabajo. Al presentarse en Colombia unos de los niveles 
más grandes de inequidad social en América Latina, el SISBEN debe aportar 
datos que posibiliten análisis sobre este fenómeno, tan critico en Colombia. Baste 
mencionarse como la revista SEMANA, al comentar las “cifras acaban de ser 
reveladas por la Misión para el Empalme de las Series de Empleo, Pobreza y 
Desigualdad (MESEP), que convocaron el DANE y Planeación Nacional para 
actualizar las cifras de pobreza y desigualdad en Colombia”69,  señala: 
 
“La misión también entregó los indicadores sobre desigualdad 
(coeficiente de Gin70i) que permaneció estable en los últimos seis años, 
en 0,59 (la variable fluctúa entre 0 y 1). Esto quiere decir que la 
desigualdad del ingreso sigue siendo muy alta en Colombia y una de las 
más elevadas de América Latina si se tiene en cuenta que cuando el 
indicador es cero es porque hay plena igualdad”71.  
 
 
El SISBEN podría ser de gran ayuda para identificar la inequidad en Colombia 
pues los diagnósticos precitados en su mayoría están apoyados en el modelo de 
Gini, y basado en al aplicación de la “gran encuesta integrada de hogares (GEIH)”, 
que realiza el DANE, pero cuya metodología se da por “muestreo probabilístico, 
multietápico, estratificado, de conglomerados, y auto ponderado con 
representatividad para las 24 principales ciudades”72, Lo cual indica que no 
corresponde a unas cifras totales, y de cobertura total, características estas que si 
tiene el SISBEN. Por ende, seguramente, dichos diagnósticos son más graves que 




Con estas posibilidades e importancia, de conocer a profundidad la verdadera 
situación de nuestra Nación en los temas que ya se han mencionado, es prioritario 
adoptar las mediadas requeridas, puntualmente el diseño y aplicación de 
encuestas múltiples según la región. Esta nueva encuesta tendría algunos 
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 POBREZA Y desigualdad. En: Revista Semana. En línea. 24 de Abr. 2009. Citado el 28-11-












 Ibid., Disponible en: http://www.semana.com/noticias-economia/menos-pobreza-indigencia-
colombia/127777.aspx 
 63 
componentes generales pero introduciría un capítulo o una serie de preguntas que 
permitan analizar las condiciones de vulnerabilidad, pobreza etc., dentro del 
contexto de cada región en específico y su diseño se diera sobre el 
reconocimiento de las características propias de esa región.  
 
 
5.2 OPTIMIZACIÓN DE RECURSOS Y ESFUERZOS ESTATALES AL 
CONSTITUIR AL SISBEN COMO LA METODOLOGÍA PRINCIPAL EN LA 
MEDICIÓN DE LA POBREZA Y LA INEQUIDAD EN COLOMBIA 
 
 
Algo que ya he expresado es la necesidad de no solo mantener el SISBEN, con 
las mejoras que se proponen y otras que indudablemente han de surgir, sino 
además optimizar los esfuerzos que se hacen, desde otras entidades y 
metodologías, para así tener una  medición de la pobreza global, objetiva, idónea. 
 
 
En la actualidad existen diferentes programas oficiales (estrategia juntos, familias 
en acción, adulto mayor, entre otros) que desde su campo realizan estudios que 
de alguna manera están dirigidos a identificar a los potenciales beneficiarios de 
dichos programas. Actividades loables pero que muchas veces implican, desde lo 
oficial, una multiplicidad de esfuerzos y de recursos. 
 
 
Esto no ha significa que no sea buena la existencia de diversos estudios sobre la 
pobreza y la inequidad social, (en ese sentido ojala  la academia se vinculara más 
en estos esfuerzos). Tampoco que cada programa del Estado no adopte sus 
propias metodologías pero, desde lo oficial, el SISBEN, por su cobertura general 
permitiría una medida más completa. En este sentido, esta investigación propone 
también que se adelanten campañas masivas de identificación por parte del 
SISBEN a la generalidad de los Ciudadanos. Perfectamente viable como quiera 
que, tal como se dijo, estar en las bases del SISBEN, no implica per se, ser 
beneficiario de programas sociales, muy por el contrario la confrontación de estos 
resultados con otros, daría mayor operatividad a muchas situaciones 
administrativas del Estado a todo nivel. 
 
                                                 
 
 “En Colombia se considera que un hogar está en condición de pobreza cuando, estando  
conformado por cuatro personas, tiene ingresos inferiores a un millón 100 mil pesos mensuales. En 
cuanto a la indigencia (pobreza extrema), se hace referencia a los hogares que no tienen ingresos 
suficientes para comprar una canasta básica de alimentos, que en el país se estima que cuesta 
450 mil pesos para cuatro integrantes”. (POBREZA Y desigualdad. En: Revista Semana. En línea. 




Contrario a pensarse en diversos mecanismos de igual categoría para la 
focalización del gasto social, debe propugnarse por fortalecer un sistema que 
permita ser referente de los diversos programas y cuyas bases de datos, 
permanentemente actualizadas y resultantes de un proceso que consulta las 
diferencias, posibiliten a su vez hacer más efectivas otras instituciones y otros 
procesos administrativos del Estado en todos sus niveles.  
 
 
5.3 PERMANENTE RETROALIMENTACIÓN CON CANALES DE 
PARTICIPACIÓN, MEJORA EN LOS CONTROLES Y EN LA ACTUALIZACIÓN 
DE LA POLÍTICA PÚBLICA DE IDENTIFICACIÓN DE POTENCIALES 
BENEFICIARIOS DE LOS PROGRAMAS SOCIALES DEL ESTADO  
 
 
En el tiempo en que el SISBEN ha estado en vigencia, esto es desde 1994  a la 
fecha, se han permitido evidenciar algunas situaciones que demandan un 
continuado mejoramiento del sistema. 
 
 
Es por esto que uno de los aspectos, en los que se ha hecho mayor reflexión es 
en la necesidad de la actualización permanente del sistema para evitar sus 
posibles manipulaciones y con ello garantizar la idoneidad del SISBEN. En este 
sentido han sido reiterativos tanto los  documentos Conpes. Como estudios que 
han señalado como “La experiencia de SISBEN I mostró que, con los años, los 
políticos, encuestadores, digitadores e incluso los mismos beneficiarios aprenden 
a esquivar los controles del sistema desviando los recursos de quienes más los 
necesitan”73.   
 
 
Para lograr este cometido además del cambio del sistema de única encuesta, 
tratado en los numerales anteriores del presente capítulo, debe promoverse 
campañas masivas para que la población conozca que es el SISBEN, comprenda 
su aplicación y las posibilidades que brinda. Reiterar que es un Derecho de la 
persona y la comunidad, y con esta socialización lograr evitar la manipulación que 
sobre él pueda hacerse, la cual puede presentarse aprovechándose de la  
desinformación sobre el sistema. En un estudio las Ph. D. Emily Camacho y 
Adriana Camacho, encontraron que: 
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 Frente a ello es bueno también anotar como la procuraduría General de la Nación, ““Con el fin de 
garantizar la transparencia en los procesos de actualización del SISBEN durante el proceso 
electoral, la Procuraduría General de la Nación instruyó a los gobernadores y alcaldes de todo el 
país, para que se abstengan de efectuar dichas actividades durante los 15 días anteriores 
(calendario) y una semana después de los comicios para Senado y Cámara de Representantes, 
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“Hubo incrementos en el número de entrevistas realizadas alrededor de 
las elecciones de 1994 y 1997. Este aumento abrupto, argumentan las 
autoras, se explica en gran medida por la desinformación con respecto al 
funcionamiento del SISBEN durante los primeros años de su 
implementación. Algunas personas creían que el hecho de ser 




Indudablemente esta manipulación al Ciudadano a la que hace referencia la cita 
anterior, puede presentarse hoy en día, pues como era mostrado en la parte inicial 
de este trabajo aún muchas personas no saben lo que es el SISBEN, y lo siguen 
confundiendo con diferentes conceptos y programas.  
 
 
Esta falta de una masiva información sobre el SISBEN a la población en general, 
pero especialmente a la población en condiciones de pobreza y marginalidad  a 16 
años de existencia es otro de los vacíos que tiene el sistema. 
 
 
Por ello se propone que el DNP, en asocio con el Ministerio de Educación, las 
Secretarías de Educación: Departamentales, Distritales y/o Municipales, permitan 
que a los alumnos de Bachillerato se les capacite en SISBEN y en su relación con 
la noción de Estado Social de Derecho. 
 
Esta asignatura con el debido manejo pedagógico permitiría,  por lo menos, que 
todo estudiante de Bachillerato conozca sobre el SISBEN, posibilite futuros 
intereses de estudio  sobre el mismo y eventualmente pueda ser espacio para el 
cumplimiento de las horas sociales de los estudiantes de bachillerato en 
actividades de divulgación.    
 
 
A esto debe sumarse el apoyo decidido a investigaciones en análisis sobre 
Sistemas de Identificación de Beneficiarios de Programas Sociales, que permitan 
tener a la Academia como soporte de análisis frente a su aplicación en Colombia.  
 
 
El conocimiento generalizado del Sistema puede ayuda a facilitar la capacidad 
misma de éste para la identificación del segmento de población más vulnerable. 
                                                                                                                                                    
así como el Presidente de la República. La medida, oficializada, a través de la Directiva Unificada 
Número 003 del 24 de febrero(…)”, tomado de www.radiosantafe.com/2010/02/25  
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  CAMACHO, A., CONOVER, E. Manipulation of social program eligibility. Detection, explanations 
and consequences for empirical research. Documento CEDE. Bogotá: Universidad de los Andes, 
2009.  
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Evitando situaciones perjudiciales como la existencia de altos niveles de inclusión 
y de exclusión que por su importancia se abordan a continuación. 
 
 
Una de las más reiterativas y preocupantes observaciones que el Ciudadano del 
común hace sobre el SISBEN y que  parte del asombro que produce en éste, el 
hecho de enterarse que personas que tienen, en su concepto, recursos 
económicos suficientes, aparezcan con nivel I o nivel II del SISBEN. Aspecto que 
genera, en muchos casos, no solo la posible desconfianza en el Ciudadano por la 
idoneidad del sistema, sino un sentimiento de desconcierto ante el mismo.  
 
 
Esta dificultad de legitimidad del sistema ante la Ciudadanía se ve todavía más 
afectada, cuando dichos Ciudadanos refieren casos de personas que 
efectivamente si están en evidentes condiciones de vulnerabilidad y registran 
niveles III o cuatro en SISBEN. 
 
 
Técnicamente al primero de los fenómenos citados se le ha dado el nombre de 
error de inclusión y al segundo error de exclusión; siendo definidos de la siguiente 
manera: “el error de inclusión hace alusión hace referencia al porcentaje de 
personas incluidas dentro de la población potencialmente beneficiaria de los 
programas sociales, pero que por sus características no deberían ser 
beneficiarios. El error de exclusión es el porcentaje de personas que por sus 
características deberían ser beneficiarios de los programas sociales pero que no 
fueron clasificados dentro de la población potencialmente beneficiaria”. 75 
 
 
El tema resulta más que preocupante, cuando se encuentra que esas 
“observaciones” sobre inclusión y/o exclusión, no son meras especulaciones del 
Ciudadano del común, sino que las cifras desnudan una triste realidad al presentar 
niveles tan preocupantes. Es así, como el mismo documento Conpes 117, señala:  
 
“El análisis de la eficiencia horizontal para el total nacional indica que el 
19.3% de la población pobre queda clasificada por fuera de los niveles 1 
y 2 del SISBEN II. Por su parte, la eficiencia vertical revela que el 25.4% 
de la población en los niveles 1 y 2 del SISBEN II son no pobres. En la 
zona urbana los errores de exclusión e inclusión son cercanos (21% y 
19.7%, respectivamente). El error de inclusión en la zona rural (47.2%) 
es considerablemente más alto que el nacional (25.4%) y el urbano 
(19.7%”)76. 
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Resáltese las cifras del documento Conpes: el 19.3% de los pobres excluida de 
los niveles I y II del SISBEN, mientras 25.4% de quienes están referidos como 
pobres, no  lo son. Con estos altísimos márgenes de errores en la inclusión y 
exclusión por parte del Sistema de Identificación de Potenciales Beneficiarios de 
los Programas Sociales en Colombia, su idoneidad queda bien cuestionada, pero 
lo que es peor: la focalización eficiente del gasto publico se dificulta, en el sector 
de los programas sociales, y con ello lógicamente se da un revés a lo pretendido 
por la Carta Constitucional de 1991, sobre la consolidación de un Estado Social de 
Derecho en Colombia. La desproporción entre el nivel de SISBEN que tienen 
algunas personas, y su real situación socio económica, que lleva a fenómenos de 




Deben por tanto, cruzarse las bases del SISBEN  con otras informaciones de las 
que el Estado dispone. Si bien es cierto en la actualidad la base del SISBEN es 
cruzada con diferentes bases de datos, (por ejemplo con las Secretarias de Salud 
para verificación que una persona puede tener con las EPS para evitar multi 
afiliaciones), estos procedimientos tan importantes siguen siendo  limitados. 
 
 
Llama por ejemplo la atención como el Doctor Esteban Piedrahita, entonces 
director del DNP, señalaba a la revista Portafolio: 
 
“Al cruzar la información del SISBEN con la de los declarantes de renta 
de la DIAN, se identificaron 63.000 declarantes en el sistema, lo que llevó 
a la suspensión de los registros de estas personas y sus familias, 
excluyendo aproximadamente a 215.000 personas que no tenían porque 
estar en los listados de potenciales beneficiarios de los programas 
sociales del Gobierno”77. 
 
 
No puedo concluir este apartado sin recalcar la necesidad de blindar  la aplicación 
del SISBEN, de potenciales peligros para el éxito de esta metodología, 
especialmente la manipulación de las respuestas y/o la ingerencia de intereses 
locales aun en su misma aplicación, que determinen los resultados.  
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 PROGRAMAS SOCIALES del gobierno. En: Portafolio.  En línea. Bogotá: Portafolio, 2009. 
Citado el 28-11-10. Disponible en: http://www.portafolio.com.co/archivo/documento/CMS-6448229 
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La manipulación de las respuestas del SISBEN, pareciera que se hubiese 
convertido en uno de los mayores temores para fomentar la participación en el 
sistema. Más aun cuando existen algunos antecedentes presentados por estudios 
sobre la materia: 
 
“La manera de manipular el sistema cambió cuando se dio a conocer el 
funcionamiento del SISBEN y se hizo pública no sólo su estructura 
general, sino también su algoritmo, es decir, la forma exacta de calcular 
el puntaje de elegibilidad para ser potencial beneficiario de las 
programas sociales. Después de 1997, año en el que se hizo público el 
algoritmo del SISBEN I, se observó una mayor concentración de los 




Sin embargo, lejos de ser un temor la participación además de ser un principio 
Constitucional, al cual el SISBEN no puede ser ajeno, está llamada a ser el 
depurador y el mejor insumo para la actualización del Sistema. Deben fortalecerse 
los canales de participación y retroalimentación de los entes territoriales. En ese 
sentido cobra razón lo expresado  medidas como las adoptadas por el  Conpes 
Social 055 (fundamento del SISBEN II):  
 
“IV. FUNDAMENTOS PARA EL NUEVO SISBEN 2. Con relación a los 
procesos institucionales * Fortalecer la participación de la comunidad 
para que se utilice la información en la toma de decisiones. En particular, 
es preciso reglamentar el papel de las diferentes instancias municipales 
de control social: Personerías Municipales, Veedurías Comunitarias, 
Mesas de solidaridad, Consejos Territoriales de Seguridad Social en 
Salud, Asociaciones de Usuarios”79. 
 
 
Precisamente el fomento de la participación sería la mejor estrategia para hacer 
frente a otra problemática del sistema cual es la ingerencia de las autoridades 
locales en la aplicación del SISBEN. Aspecto que se mencionaba y que  ha sido 
tema de continuo tratamiento en los medios de comunicación. No es casualidad 
que se informe por ejemplo:  
 
“Con el fin de garantizar la transparencia en los procesos de 
actualización durante el proceso electoral, la Procuraduría General de la 
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 COLOMBIA, DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 55. Bogotá: 
DNP, 2001. 
 69 
Nación ordenó a los gobernadores y alcaldes  que se abstengan de 
efectuar las encuestas del SISBEN. La disposición precisa que los 
representantes legales de las entidades territoriales deben 
adoptar medidas necesarias para que se garantice durante la época 
electoral la transparencia en la actualización por demanda del SISBEN 
II y en el proceso de barrido del SISBEN III en aquellos Municipios 




Por ende, el diseño del SISBEN, la ponderación de las encuestas y sus resultados 
ha de ser eminentemente técnica y necesariamente en cabeza de un ente como el 
Departamento Nacional de Planeación, o el órgano que al futuro pueda hacer sus 
veces. Cuya aplicación, eso si,  reconozca las diferencias y circunstancias 
culturales propias, que se he venido proponiendo y que se materializa 
puntualmente en la superación de la encuesta única. Implicando  a su vez todo un 
trabajo de regionalización que además de hacer más eficiente el sistema se 
convertiría en uno de los precedentes históricos más importantes de la 
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6. METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION UTILIZADA 
 
 
La presente investigación requirió para su desarrollo de diferentes enfoques 
investigativos, por lo que se hace necesario hacer mención a cada uno de ellos. 
 
 
En primer lugar, la investigación adelantada fue de corte cualitativo, en la medida 
que se pretendía comprender el fenómeno de la idoneidad en la actual 
metodología de encuestas del SISBEN, no solo como una situación aislada, sino 
que su análisis entrañaba asumir este proceso investigativo desde diferentes 
escenarios tales como el Derecho Administrativo, la Organización Territorial o la 
teoría de las Políticas Públicas. Aspectos que sea de paso reiterar, posibilitó que 
los conocimientos adquiridos a través de la Maestría, pudieran ser aplicados en un 
caso en particular. 
 
 
El método cualitativo permitió que la investigación fuera desarrollada de manera 
holistica, que permitiera aportar al debate y ante todo que permitiera canales de 
aproximación al objeto de estudio desde lo empírico. 
 
 
Como bien ha sido señalado, una diferencia entre la investigación cuantitativa y 
cualitativa, “es que la cuantitativa estudia la asociación o relación entre variables 
cuantificadas y la cualitativa lo hace en contextos estructurales y situacionales”81, 
Este ultimo aspecto es de trascendental importancia como quiera que se pretendió 
asumir esta investigación sobre un contexto, en el que pudiese no solo analizarse 
de manera profunda la normatividad sobre el tema, sino que la misma pudiera 
contextualizarse sobre la realidad en el manejo de la temática. 
 
 
Es necesario, igualmente, señalar que si bien la documentación y bibliografía 
sobre el SISBEN es bastante amplia, no lo son los análisis sobre la idoneidad de 
la actual metodología. Por ende el tipo de investigación que se sigue es el 
denominado exploratorio, ya que la misma se presenta cuando “el objetivo es 
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 HERNANDEZ SAMPIERI, Roberto, et al. Citado por: UNIVERSIDAD LIBRE. El proyecto de 
Investigación. Bogotá: Universidad Libre, 2007. 
 
 71 
Si bien el tema del SISBEN, se reitera, presenta amplia bibliografía y los 
documentos Conpes que sobre el mismo se ha publicado, plantean interesantes 
escenarios de auto reflexión, la verdad es que falta mucho trabajo sobre la 
idoneidad de la metodología de encuesta, y si se quiere decir de manera más 
amplia, falta mucho trabajo en aras de establecer la idoneidad de los 
procedimientos de selección de los potenciales beneficiarios de los programas 
sociales. Es por ello, que esta investigación, busca sumar esfuerzos y ser punto 
de partida para más estudios y más reflexiones sobre el particular. 
 
 
Debe resaltarse, igualmente, que la investigación exploratoria es perfectamente 
compatible con otras metodologías investigativas, tal como lo han manifestado 
varios tratadistas, entre los cuales se encuentran opiniones como “en general, este 
tipo de investigaciones se caracterizan por la gran flexibilidad que ofrecen en su 
metodología, ya que ésta puede ser cuantitativa, cualitativa o histórica”83. 
 
 
Dentro de este contexto, la investigación adelantada siguió también el tipo 
analítico, ya que no pretendió sumar datos, situaciones, o normatividades 
ausentes y atomizadas, sino proyectar una postura analítica, que permitiera 
contextualizarlas, abordar el tema con una visión global y de permanente 




Si tenemos en cuenta, además,  que el tipo de investigación analítica, busca: 
“establecer la comparación de variables entre grupos de estudio y de control, sin 
aplicar o manipular variables”84, se evidencia en esta investigación, que dicho 
método fue aplicado pues no se modificó en su realización el campo de estudio. A 
excepción de las entrevistas directas que se realización con algunas personas, el 
análisis se hizo de manera independiente a la situación problemática, lo que 
permitió tanto la objetividad de la misma, como la mínima modificación de las 
circunstancias del campo de estudio, como ya se mencionó. 
 
 
 De igual forma el tipo de investigación  esta encuadrada en el denominado tipo 
explicativo al pretender abordar la norma y los resultados de las encuestas del 
SISBEN no como un hecho aislado sino propendiendo por encontrar las razones 
de las mismas. Esto implica no ver el SISBEN como un fin, sino como un medio 
                                                 
83




 TIPOS DE investigaciones.  En línea. En línea. [s.p.i.] Citado el 10-12-10. Disponible en:  
http://www.slideshare.net/silviacensi/investigacin-3-tipos-de-investigacin 
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Al ser esta investigación de tipo explicativo, estuvo preocupada por proyectar, de 
manera clara pero profunda, las conclusiones y acercamientos que dentro del 
trabajo investigativo se logró. Hay que resaltar que estos estudios “van más allá de 
la descripción y la correlación”85, y por tanto se pretendió abordar el contexto 




Para terminar este punto, ha de señalarse que se adelantó un tipo de investigación 
propositiva, pues no se pretendió solamente hacer el diagnostico de la realidad, ni 
el análisis de la normatividad, ni siquiera estudiar las fallas, las oportunidades o las 
fortalezas que el sistema presenta, sino que con base en dicho análisis, esta 
investigación se convierta en un documento propositivo, que contribuya de manera 
seria y clara con la reflexión y el mejoramiento de la Selección de los Potenciales 
Beneficiarios de los Programas Sociales del Estado y con ello contribuya a la 
construcción de esa Nación tolerante, con justicia social y en paz que no nos 
cansamos de soñar.    
 
 
En lo que respecta al método de investigación utilizado, se siguieron 
especialmente dos de ellos, el historicismo y el estructuralismo 
 
 
El denominado método Historicismo pretende “explicar los hechos de la historia, 
busca conocer los fenómenos históricos y sus nexos en las condiciones que lo 
determinan”86, por ende permitió analizar la evolución histórica en que se fueran 
dando cada una de las reformas a la metodología de encuestas del SISBEN en 
Colombia y  hacer un acercamiento a la evolución normativa, contextualizándola 




El método denominado Estructuralismo, fue seguido en el este trabajo, como 
quiera que al proponerse, desde su óptica, que cada elemento  “no puede ser lo 
que es, sino en y por su relación con ellos”87,  el trabajo  no se centró únicamente 
                                                 
85
 ROCHA, Ernesto. Tipos de investigación. En línea. México: UANL, s.f.. Citado el 10-12-10. 
Disponible en: www.comunicacion.uanl.mx.  
 
86
 PANQUEVA, Javier. Algunas reflexiones en torno al problema del conocimiento. Bogotá: 
Universidad Libre, 2007. (material de clase), 
 
 73 
en el análisis normativo, sin asumir el mismo, dentro de un contexto social, dentro 
de una realidad y sobre todos en el sentido y el impacto humano de la norma. 
 
 
Finalmente ha de señalarse que se buscó desarrollar una investigación socio 
jurídica, puesto que se pretendió analizar no solo la norma, ni los desarrollos 
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Estas conclusiones se presentan siguiendo los lineamientos que se establecieron 
dentro los objetivos del presente proyecto de investigación, con el fin de sintetizar 
tanto los resultados que se obtuvieron al desarrollar la investigación, como la 
construcción personal y el enriquecimiento humano y profesional que se logró al 
desarrollar el presente trabajo. 
 
 
En primer lugar, esta investigación se trazó como objetivo, el analizar la naturaleza 
y origen del SISBEN, por ello en el capítulo segundo de este trabajo y en el cual 
se insistió  como el consagrar a Colombia con un Estado Social de Derecho, fue 
un paso muy importante en la historia Constitucional Colombiana, que implicaba 
buscar la equidad y la  justicia social. 
 
 
Sin embargo, la materialización de este principio requiere en la práctica, que se 
adopten  estrategias y acciones para que el gasto social, responda a estas 
intenciones.  La pregunta surge de cómo lograr que ese gasto llegue con 
prioridad a los actores poblacionales que más lo necesitan. Es este el gran 
interrogante que obliga a que se generen diversas estrategias de focalización. 
 
 
En Colombia, a partir de la ley 60 de 1993, se emitieron unos documentos Conpes 
sociales, que poco a poco fueron conformando el sistema de identificación de 
potenciales beneficiarios de los programas sociales, más conocido como SISBEN, 
el cual a la fecha, ya cuenta con  tres versiones, con sus respectivas reformas. 
                                                 
 Al respeto puede citarse diversos conceptos de la Corte Constitucional que desarrolla la relación 
entre la nueva concepción de Estado Social de Derecho que se da a partir de la Constitución de 
1991 y los Derechos Humanos, Como la sentencia No. C-449/92, en el cual se manifestó “La 
concepción clásica del Estado de derecho no desaparece sino que viene a armonizarse con la 
condición social del mismo, al encontrar en la dignidad de la persona el punto de fusión. Así, a la 
seguridad jurídica que proporciona la legalidad se le aún la efectividad de los Derechos Humanos 
que se desprende del concepto de lo social. El respeto por los Derechos Humanos, de un lado, y el 
acatamiento de unos principios rectores de la actuación estatal, por otro lado, constituyen las 
consecuencias prácticas de la filosofía del Estado Social de Derecho”. 
 

  En un estudio sobre el comportamiento del gasto social en Colombia en el periodo comprendido 
entre 1950 y 2000, realizado por los profesores Jorge Enrique Muñoz y Jorge Enrique Sáez (2003), 
se encontró que “La participación del gasto social en el PIB pasó de 1.04 a 8.21% entre 1950 y 
1990, para finalmente estar alrededor del 15% en el año 2000”, en lo cual tiene que ver mucho el 
papel protagónico que a lo social dio la constitución de 1991, apreciación se puede soportar en las 
conclusiones del  mismo estudio referido, cuando en el se dice: “Por otro lado, la constitución de 
1991, promulgó a nuestra Nación como un estado social de derecho, de lo cual se derivó un mayor 
crecimiento del gasto social en nuestro país desde ese momento” 
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La importancia innegable del SISBEN y los grandes logros y garantías para los 
ciudadanos que se han conseguido a través de él, hacen que su permanente 
evaluación y mejoramiento debe ser una prioridad para el Estado. 
 
 
Comprender la naturaleza y el origen del SISBEN, que fue el objeto del primer 
capítulo de la presente investigación, permite que se superen ciertas creencias 
que se han dado sobre él, tales como considerar que el mismo esta dirigido 
solamente a las personas de escasos recursos, o que es un sinónimo del régimen 
subsidiado, entre otros aspectos que fueron analizados en este trabajo. 
 
 
Al ser necesario profundizar en el estudio sobre cuales han sido las 
modificaciones que se han hecho paulatinamente en las versiones del SISBEN, se 
dedicó un punto especial en el desarrollo del trabajo a dicho particular.  
 
 
Al respecto se puede concluir que las mismas han sido producto de la evaluación 
que en su momento se dieron sobre aspectos como la manipulación de las 
encuestas, el método estadístico utilizado, entre otros. Es decir,  esas reformas 
son muchas veces respuestas coyunturales a situaciones adversas que se 
percibieron en su momento dentro del sistema.  
 
 
Esta razón permite afirmar que de aceptarse la propuesta hecha en esta 
investigación, sobre la regionalización de las encuestas, con el trabajo previo que 
ello exige, sería también un precedente para el estudio del SISBEN que podría a 
su vez generar tanto la vinculación de la Academia como discusiones sobre otros 
aspectos, no menos neurálgicos, como el Ordenamiento Territorial, pero no como 
algo coyuntural y de momento sino como una reforma  estructural al sistema. 
 
 
Se pudo concluir que falta mucho trabajo de la difusión del SISBEN y en lograr 
que el ciudadano del común se apropie de la naturaleza y sentido del mismo, lo 
cual redundará sin duda en mayores posibilidades para la materialización del 
Estado Social de Derecho en Colombia. 
 
 
Se pretendió elaborar esta investigación de la manera más clara y profunda, con el 
fin que eventualmente sirva de guía para consultas sobre la evolución del SISBEN, 
para lo cual además de tratar cada una de las versiones que a la fecha existen de 
                                                 
 SISBEN I Conpes 117 del 23 de agosto de 2008, SISBEN II Conpes 40 de sep. 24 de 1997. 
Conpes 055 de 22/11/01, SISBEN III Conpes 100  Conpes 117 23/08/08 
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este sistema se elaboró un cuadro guía para facilitar la ubicación temporal y 
teórica de cada versión. 
 
 
En el tercer  capítulo se analizó el SISBEN como política pública, que permitió 
concluir que  lejos de considerar el diseño de las encuestas del SISBEN, como 
una simple metodología, ésta hace parte de la Política Publica del SISBEN. La 
cual está en estrecha relación con la materialización de los Derecho Humanos y 
que debe estar en permanente revisión para que sea parte de un proceso 
dialéctico y de permanente construcción pudiéndose lograr así su fin último, que 
no es otro que el permitir la selección de los potenciales y reales beneficiarios en 
la priorización de los programas sociales. 
 
 
El cuarto capítulo trató lo referente a la desagregación geográfica en el diseño del 
SISBEN, ahondando en como su ausencia genera dificultades inmensas para la 
misma idoneidad del sistema. 
 
 
En este capítulo se reseñaron  las diferentes formas en que las tres versiones del 
SISBEN manejan lo territorial. De una manera crítica se abordó la interacción 
entre el SISBEN y el Ordenamiento Territorial. Todo orientado a demostrar como 
en las posteriores versiones del SISBEN, debe propugnarse por la regionalización 
de las encuestas como posibilidad de avanzar y hacer más idóneo este Sistema 




Frente a este punto se concluye que en Colombia, se cuenta con una gran 
ventaja, aún no aprovechada para mejorar la idoneidad de las encuestas del 
SISBEN y es que aunque los mapas lo pretendan ignorar, subsisten como entes 
sociológicos la provincia y la región, verdaderas entidades de conexión y 
reconocimiento entre el hombre y la tierra. Las mismas, reconociendo relaciones 
de pertenencia, pueden posibilitar la identificación de características comunes, que 
permiten no solo focalizar con mayor acierto el gasto social, sino dar una 
clasificación, más objetiva,  de los niveles de pobreza. Pero ante todo coadyuvar a 
la superación de una de la grandes fallas, (si no la más) del actual sistema, y es el 
de medir con base en una única encuesta la pobreza de todo el País, sin 
consultar las reales condiciones, las características y las diferencias socio 
culturales de cada una de las regiones. 
 
 
                                                 
 Sin perjuicio de las reformas propuestas en el SISBEN III 
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Se hizo igualmente una reflexión sobre lo urbano y lo rural, concluyendo que en 
este segundo componente el SISBEN ofrece posibilidades para hacer frente a la 
dispersión habitacional en el campo y el mejoramiento de servicios básicos como 
la Educación y la Salud. 
 
 
En el quinto capítulo se hacen propuestas concretas que buscan aportar al 
mejoramiento de la metodología actual de encuestas del SISBEN, aspecto que se 
convirtió en un elemento trasversal en el desarrollo de la investigación y que 
permite concluir que, sin duda, el SISBEN, ha trasformado de manera profunda las 
estructuras administrativas, se ha constituido en una herramienta grandiosa para 
la focalización del gasto público y más aún para el reconocimiento y respeto de los 
Derechos Humanos en Colombia. Sin embargo su metodología es incompleta y en 
ocasiones defectuosa, por lo que debe ser ajustada, requiriéndose para ello de 
los estudios y reformas necesarias. 
 
 
Es necesario, no obstante, señalar que no puede confundirse el sistema como tal 
con la metodología que aplica, No es que el SISBEN sea malo, por el contrario ha 
sido reiteramos, un gran avance, pero su metodología ha presentado y presenta 
problemas, que requieren profundos y urgentes cambios, razón por la cual sea de 
paso insistir, debe distinguirse el SISBEN como política pública, de la metodología, 
es decir la encuesta que actualmente esta diseñada que es esencialmente la 
herramienta de la misma. El problema es que si no se adoptan los correctivos 




Partiendo de la necesidad del  permanente análisis de la metodología que conlleve 
a la identificación de sus posibles vacíos y al mejoramiento de sus estrategias, 
metodologías y resultados. Se presentan como resultado de la investigación 
algunas propuestas orientadas a ser un aporte en ese sentido. 
   
 
La primera de es el establecer una nueva metodología de encuestas, para que en 
posteriores versiones del SISBEN, deba propugnarse por una metodología que 
                                                 
 La misma Corte Constitucional en sentencia T 185 de 2000, manifestó  “La regulación del 
SISBEN es ineficiente para detectar a las personas pobres que, además, se encuentran en 
circunstancia de debilidad manifiesta debido a las enfermedades que las aquejan, por ejemplo Y, 
por la simple razón de que no fue diseñada para permitir identificarlas. Ni la estratificación 
socioeconómica ni la focalización individual -que da cuenta del empleo, el ingreso y las 
características de la vivienda-, fueron construidas para permitir detectar a quienes están más 
expuestos a sufrir una u otra enfermedad, a quienes la padecen sin diagnóstico, o a quienes saben 
que requieren tratamiento y no lo pueden costear” 
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tenga en cuenta las diferencias regionales, de lo contrario todo avance en la 
materia sería incompleto. 
 
 
Igualmente en el cuarto capítulo se propone optimizar los  recursos y esfuerzos 
Estatales al constituir al SISBEN como la metodología principal en la medición de 
la pobreza y la inequidad en Colombia. 
 
 
Al respeto se concluye que el SISBEN, está llamado a ser el principal índice de 
focalización del gasto público, y que las posibilidades de universalidad que el 
mismo tiene, deben ser aprovechadas por otros programas y procesos del Estado 
con el fin de aportar para la consolidación de un Estado más eficientes y una 
reducción del gasto público. Con avances al respeto, aún queda mucho por hacer, 
pues no resulta lógico que se dupliquen esfuerzos, cuando el SISBEN puede ser 
un insumo excelente para el cabal cumplimiento de los objetivos de otras tareas 
del Estado.  
 
 
El SISBEN, debe ser el principal mecanismo de focalización del gasto público en 
Colombia. Por ende si bien es cierto el SISBEN otorga un puntaje que oscila entre 
0 y 100, los diferentes programas podrían establecer líneas de corte diferentes, 
pero basadas en el SISBEN, pues no tiene sentido que se inviertan esfuerzos 
humanos, técnicos y/o económicos para establecer bases de datos de otros 
programas que tengan que ver con la focalización del gasto, cuando el SISBEN, 
adoptándose medidas para su depuración, podría arrojar dichos resultados.  
 
 
Finalmente en este capítulo, se abordó lo referente a la permanente 
retroalimentación con canales de participación  y actualización de la Política 
Pública de Identificación de Potenciales Beneficiarios de los Programas Sociales 
del Estado, frente a lo cual se hace un especial llamado, que parte desde una 
campaña masiva para que la ciudadanía conozca el SISBEN, un acercamiento 
con la Academia para que soporte estudios al respeto, una estructuración de una 
plataforma tecnológica y unos canales permanentes de participación de los 
usuarios del sistema. 
 
 
                                                 
 Ponderaciones que se han mantenido en las tres versiones del SISBEN hasta hoy. 
 

  Hay que tener en cuenta los grandes costos que estos procedimientos demandan, por ejemplo 
el valor de la implementación del SISBEN II fue de 16 mil millones de pesos de la época (2002) 
(Conpes 55) 
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Si la regionalización de las encuestas es lo más necesario, el fomento de la 
participación y el control sobre el sistema es sin duda lo más urgente, pues no 
resulta entendible que a más de 16 años de entrada en funcionamiento el sistema, 
muchas personas desconozcan o tengan conceptos erróneos sobre el mismo. Eso 










































8. RECOMENDACIONES PARA FUTURAS INVESTIGACIONES 
 
 
Como se señalaba  en el capítulo sobre metodología utilizada en la presente 
investigación, si bien la documentación y bibliografía sobre el SISBEN es bastante 
amplia, no lo son en mi concepto, los análisis sobre la idoneidad de la actual 
metodología.   Razón por la cual, se plantea un interesante, importante y muy 
pertinente campo para investigaciones posteriores. Falta mucho trabajo de análisis 
sobre la idoneidad o no de los procedimientos de Selección de los Potenciales 
Beneficiarios de los Programas Sociales que se aplican actualmente. 
 
 
Es necesario que dichas investigaciones partan de lo que pretendimos establecer 
de manera clara y es la estrecha relación entre Estado Social de Derecho, 
materialización de los Derechos Humanos, políticas de focalización y sistemas de 
identificación de potenciales beneficiarios de los programas sociales. 
 
 
Hay que decir igualmente a los futuros Maestrandos que quisieran continuar con 
este sendero de investigación, que el tema mismo de investigación, permite una 
gran posibilidad para poder aplicar muchas temáticas tratadas en la Maestría, 
tales como elementos de Derecho Administrativo, de Ordenamiento Territorial, 
Derechos Humanos, Técnicas de Investigación, Políticas Públicas, entre otras y se  
constituye además de una gran posibilidad, un excelente escenario para vivenciar 
los conocimientos adquiridos en mi formación dentro del programa.  
 
 
Es de reiterar la pertinencia y actualidad del debate, como quiera que cualquier 
reforma tendría profundas implicaciones presupuéstales, sociales y de otros 




Finalmente, el Autor agradece a la Universidad Libre, a su programa de Maestría 
en Derecho Administrativo, a todos los docentes y a mis compañeros el 
haberaportado las herramientas teóricas para el desarrollo de esta inquietud 
investigativa, que se realizó de una manera seria y comprometida, como ojala 
estas líneas lo hubieran presentado. Por esa Nación tolerante, con justicia social y 
en paz que se anhela.  
 
                                                 
 En la actualidad está en pleno proceso de implementación el denominado SSIBEN III, que ha sido 
noticia constante en medios de comunicación. Al respeto ver la pagina www.sisben.gov.co, en lo 
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